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S 1. È di lieto augurio per il progresso del diritto 
pubblico presso di noi lo scorgere che le questioni dell’or- 
dinamento amministrativo dello Stato cominciano ad essere 
trattate con rigorosi criterî scientifici. E l’ essersi recente- 
mente rinnovate le discussioni sul problema del dicentra- - 
mento amministrativo, mi ha indotto ad esporre alcune con- 
siderazioni come contributo ad una teoria di esso (!). 


(1) Un’ampia bibliografia sull'argomento si trova nello scritto 
del dott. SANTI Romano, Decentramento amministrativo, pubblicato 
nell’ Enciclopedia giuridica italiana, vol. IV, parte I? (1897). Rinvian- 
dovi chi bramasse maggiori notizie, ne prendo occasione per di- 
chiarare che alcuni gravi dissentimenti di principio non scemano- 
in nulla per me il pregio grandissimo di quel lavoro, che fa ve- 
ramente onore al giovane giurista ed alla scuola d’onde è uscito, 
quella del prof. V. E. Orlando. — Fra i lavori stranieri il più largo 
e dotto è quello del BLODIG, Die Selbstverwaltung als Rechtsbegriff. 
Fine verwaltungsrechtliche Monographie (Wien und Leipzig, Brau- 
miller, 1894), che avrò occasione di citare in seguito e da cui pure 
dissento in parecchi punti. — Mi permetto poi di ricordare un mio 
scritto, pubblicato un quarto di secolo fa, nell’ Archivio giuridico 
(1873, vol. XI, p. 282-313) col titolo: Le riforme amministrative în 
Prussia, ove sulle traccie degli scrittori tedeschi e della legislazione. 
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I. 


La terminologia e i limiti della trattazione. 


$ 2. Cominciamo dal fissar bene la terminologia da 
usarsi, col che segneremo anche i limiti della trattazione 
dell'argomento. 

Il Lacava (2) distingue tre specie di dicentramento, che 
egli designa e definisce nel modo seguente: 

« l. Decentramento istituzionale: si ha tutte le volte 
che lo Stato rinunzia ad alcune funzioni, perchè la attività 
dei cittadini vi provveda liberamente. » 

« 2. Decentramento amministrativo: sì ha quando lo 
Stato attribuisce agli enti locali funzioni che ora esercita e 
di cui non sente la necessità. » x 

« 3. Decentramento durocratico : consiste nella delega- 
. zione che lo Stato fa alle autorità governative locali di at- 
tribuzioni devolute prima al governo centrale. » 

Queste distinzioni e definizioni hanno secondo il mio 
avviso difetti formali e difetti sostanziali. 

Un primo difetto formale è l'aver distinto un dicen- 
tramento durocratico ed un dicentramento amministrativo, 
mentre il primo non è che una specie del secondo: la bu- 


prussiana esposi sul dicentramento concetti che solo assai più tardi 
cominciarono a divulgarsi fra noi. — Delle tre forme del neologi- 
smo in uso, decentramento, discentramento e dicentramento, prescelsi, 
anche per consiglio di illustre filologo, quest’ ultima, meno scor- 
retta della prima e meno aspra della seconda, mentre pure ricorda 
il senso e la formazione di questa che è per verità la più energica 
ed esprime più vivamente l’idea di distribuzione. 

(2) La Finanza locale în Italia (Torino, Roux, 1896), p. 82-83. 
È opera di valore, e mi piace dichiararlo, pur criticandola su un 
punto speciale. 


[3] (353) 
rocrazia esiste nell’amministrazione e non fuori di essa: 
quindi il dicentramento amministrativo comprende neces- 
sivamente anche il burocratico. 

Un secondo difetto formale è l’avere nella definizione 
del dicentramento amministrativo contrapposto in certo mo- 
do gli enti locali allo Stato: è una contrapposizione che si 
fa spesso nel linguaggio comune, ma che non è scientifica 
e deve essere usata con molta cautela, come accenneremo 
meglio in seguito. 

Ma più grave è il difetto sostanziale contenuto nella 
definizione del dicentramento istiluzionale, così chiamando 
la rinunzia che lo Stato fa ad alcune funzioni, perché la 
attività dei cittadini vi provveda liberamente. Ora qui non 
abbiamo più dicentramento, parola che indica trasporto di 
funzioni dal centro alla località, ove non si abbandonano 
alla libera attività dei cittadini, ma ad organi legalmente 
costituiti: abbiamo invece soppressione pura e semplice del- 
l’azione dello Stato e dei suoi organi centrali e locali: quelle 
funzioni scompajono dal novero delle funzioni pubbliche. 
In tal caso sorge, non un problema di dicentramento, ma 
un problema fondamentale dell'amministrazione sociale, che 
potrebbe così formularsi: « quali sono le funzioni che lo 
Stato non deve esercitare nè per mezzo dell’ amministra- 
zione centrale, nè per mezzo dell’amministrazione locale go- 
vernativa, nè per mezzo dell’amministrazione locale autar- 
chica (cioè, come si direbbe tenendo conto del nostro ordi- 
namento amministrativo, nè per mezzo del Governo nè della 
Provincia nè del Comune), ma deve lasciare alla libera ini- 
ziativa dei privati o singoli o consociati? » Trattandosi di 
non intervento dello Stato, non è più questione di dicentra- 
mento, il quale implica sempre l’ingerenza di quello, salvo 
ad esercitarla con organi diversi dai centrali: quindi per 
noi un dicentramento istituzionale nel senso ammesso dal 
Lacava non esiste. 
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S 3. Più correttamente il Santi Romano distingue (3): 

a) dicentramento burocratico: quello che si riferisce 
agli uffici locali governativi, che rientrano nel concetto di 
amministrazione diretta dello Stato; 

b) dicentramento autarchico : quello che si riferisce agli 
enti locali dotati di vera e propria personalità. 

Approvo, per questo secondo, l’uso della parola autar- 
chia, sostituita a quella comunemente adoperata di aulono- 
mia. È noto come gli enti locali non possano dar leggi a 
sè stessi, ma soltanto amministrarsi liberamente nei limiti e 
secondo le norme fissate dalla legge: quindi è scorretto par- 
lare di autonomia, se anche ora al vocabolo per comune 
consentimento si attribuisce un significato diverso dal let- 
terale, usandolo nel senso di amministrazione, e non di le- 
gislazione, libera. Ma dal momento che colla parola, di ot- 
timo conio, autarchia, possiamo, senza alterarne il senso 
etimologico, esprimere esattamente la cosa, evitare ogni equi- 
voco, tradurre letteralmente il selfgovernment degli inglesi 
e la Selbstverwaltung dei tedeschi (vocaboli che si ripro- 
dussero da noi cogli ibridi autogoverno e auloamminisira- 
zione), a me sembra che si debba adottarla e giovarsene, 
intendendo per essa /a libera esplicazione della propria 
attività nella sfera d'azione assegnata dalla legge. 

Il Santi Romano ha però voluto distinguere due specie 
di dicentramento autarchico, l autarchico territoriale, se 
gli enti locali sono formati dal comune, dalla provincia o 
da altre circoscrizioni amministrative, e l’autarchico isti- 
tuzionale, se si tratta di istituti o in genere di persone di 
diritto pubblico non aventi base territoriale. 

Ora questa seconda specie di dicentramento mi sembra 
un’altra costruzione teorica, che non ha reale fondamento. 

Le istituzioni pubbliche, che esercitano funzioni sta- 
tuali, possono essere di amministrazione diretta dello Stato 


(3) Loc. cit., $ 5. 
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oppure di amministrazione indiretta (io preferisco dire am- 
‘ministrazione delegata), come avviene per le nostre opere 
pie, le nostre società esercenti le strade ferrate, le nostre 
banche di emissione, e via dicendo, che lo Stato non am- 
ministra, ma invigila: anzi talvolta rinurizia perfino alla 
vigilanza, concedendo assoluta libertà di gestione (cito ad 
es. la Cassa nazionale di assicurazione degli operai per gli 
‘infortuni sul lavoro e le società di mutuo soccorso rico- 
nosciute). Quindi in taluni casì lo Stato per ragioni di in- 
teresse pubblico, ragioni tecniche, e simili, ha la vera ge- 
stione di servizi di pubblica utilità : tal’ altra volta per ra- 
gioni di opportunità, di convenienza, per non accumulare 
su di sè mansioni troppo varie e complicate, per stimolare 
maggiormente l’ attività dei cittadini, delega la gestione ad 
‘amministrazioni speciali, alle quali quindi è conceduta la 
autarchia in misura più o meno larga, con maggiore o mi- 
nore vigilanza e talvolta, ma raramente, senza vigilanza. 
Da paese a paese variano talora i criterii in proposito. Così da 
noi le Università regie sono di amministrazione diretta, in 
Prussia sono largamente autarchiche: da noi le strade fer- 
rate sono autarchiche, in Prussia sono di amministrazione 
diretta, Il dicentramento e l’ accentramento non hanno nulla 
che vedere coll’ indole di tali istituzioni pubbliche, sem- 
prechè si vogliano usare quelle parole in senso proprio e 
non in senso traslato; ma in questo secondo caso si può 
trovare l’autarchia coll’accentramento, e il dicentramento 
coll’amministrazione diretta, burocratica dello Stato. Così 
‘ad es. la Banca d'Inghilterra è un modello di istituzione 
autarchica, ma ha il massimo accentramento nella gestione 
coll’ormai completo monopolio dell'emissione : le strade 
ferrate in Prussia sono di amministrazione diretta dello 
Stato, ma sono mirabilmente discentrate nella loro gestione, 
specie dopo la grande riforma del 1895 (*. Ma adottando 


(4) Leggasi il bell’articolo di MEYER, The administration of prus- 
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tale significato per quelle parole ci allontaniamo dal severo 
linguaggio scientifico, il che non può non arrecare confu- 
sione ed alterare la chiarezza delle nozioni. 

. Lo stesso nostro autore, col voler a forza dimostrare 
Fesistenza di un dicentramento istituzionale, ha contraddetto 
alle seguenti giustissime osservazioni da lui fatte in altra 
parte del suo saggio: « Volendo ricondurre, come sembra 
necessario, la questione del dicentramento amministrativo. 
ad un criterio sistematico per modo che la si possa esa- 
minare anzitutto da un unico punto di vista ed in seguito. 
in tutte Ie sue manifestazioni derivate ed accessorie, pare 
a noi che essa debba riferirsi all'amministrazione locale : 
il problema del dicentramento, a nostro avviso, coincide 
in tutto e per tutto col problema dell’ ordinamento. da 
darsi a questa parte importantissima della pubblica am- 
ministrazione (°). » | 

. Aggiungo poi che non puossi considerare come ca- 
rattere specifico delle istituzioni pubbliche autarchiche il 
mon aver base territoriale. Cito due soli, ma grandi esem- 
pi. Sono costituite con base territoriale in Germania le cor- 
porazioni per l’ assicurazione degli operai agricoli per gli 
infortuni sul lavoro (legge 5 maggio 1886): sono costituiti 
in Austria con base territoriale tutti gli istituti per l’assi— 
curazione degli operai in generale contro gli infortuni sul 
lavoro (legge 28 dicembre 1887). Quindi neppure il cri- 
terio accolto dal nostro autore come differenziale pelle due 
forme dì dicentramento autarchico corrisponde alla realtà. 

Ed inesattamente ancora lo stesso autore, sempre per 
voler giustificare la sua bipartizione, scrive: « Per poco 
che si esamini l’ ordinamento inglese, anche a non parlare 
delle numerose e potenti associazioni composte da privati, 
ma aventi fini di pubblica utilità, è facile accorgersi che, 


sian railroads negli Annals of the American Academy of political 
and social Science, vol X, n. 3 (November 41897), p. 77 segg. 
(5) Op. cit., S 3. 
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entro gli stessì limiti del local government propriamente 
detto, si tende a personificare, più che l’ente territoriale,. 
la funzione medesima; tendenza che, nonostante sia da 
taluno avversata, ha pur nondimeno preso uno straordina- 
rio sviluppo, specie dopo l'istituzione dei doards, seguita il 
1832 (6), » Questo non avrebbe più dovuto scriversi dopo la 
grande legge del 5 marzo 1894, che ha lasciati vivere i co- 
mitati scolastici (school boards), ma ha fatto man bassa su 
tutti gli altri boards esistenti nelle contee, quelli dei tutori. 
(guardians) dei poveri, quelli per le strade, quelli per la 
sanità pubblica, ecc., sostituendovi invece il distretto ed il 
suo consiglio, come circoscrizione intermedia ed autorità 
permanente fra il comune rurale (la parrocchia) e la. 
contea. Così pure in nessun paese il collettivismo muni- 
cipale, l’amministrazione diretta da parte del Comune di 
servizi ed istituti di pubblica utilità, ha fatto tanti pro- 
gressi come in Inghilterra. Quindi in questo paese la ten- 
denza attuale è a personificare più l'ente territoriale che 
non la funzione, proprio il contrario di quanto crede il 
nostro autore. | 

Dalla fatta discussione deriva una distinzione di molta. 
importanza. L’autarchia è un principio di generale appli- 
cazione: può spettare tanto alle circoscrizioni territoriali 
amministrative quanto alle altre istituzioni pubbliche: e così 
vi può essere un'autarchia territoriale o locale e un' au- 
tarchia istituzionale (7). Ma il dicentramento non ha nulla. 
che vedere con quest’ultima: esso si applica esclusivamente 


(6) Op. cit., $ 65. l x 

(7) Fra l’autarchia locale e Vl’ autarchia istituzionale esistono 
però radicali differenze. Gli enti locali autarchici sono sempre coat-- 
tivi, non sempre le istituzioni autarchiche. Ai primi appartengono 
tutti i cittadini, alle seconde soltanto speciali gruppi di persone.. 
I primi hanno moltiplicità di scopi, le seconde di regola unicità 
di scopo. I primi sono sempre organi diretti dello Stato, parte. in- 
tegrante della pubblica amministrazione, e: lo Stato li organizza 
organizzando questa : le seconde si creano dallo Stato quando eser—- 
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alle circoscrizioni territoriali e si verifica soltanto ove abbia 
Juogo distribuzione di funzioni fra il governo centrale e 
l’amministrazione locale. i 

E neppure è corretto considerare come sinonimi le 
parole dicentramento ed autarchia locale, perchè, come 
vedremo, vi può essere trasporto di funzioni dal centro alla 
località, ma affidandole in questa ad organi governativi bu- 
rocratici, il che implica dicentramento, ma senza autarchia, 
«cioè senza libertà (nel senso che spiegheremo più tardi) nella 
gestione amministrativa. La sinonimia esiste soltanto fra le 
«designazioni autarchia locale e dicentramento territoriale : 
la prima non può esistere senza dicentramento, il secondo 
non può esistere senza autarchia: ed è perciò che, fondendo 
in una le due designazioni, noi parliamo di dicentramento 
autarchico. 

E così, come conclusione generale, affermo, che il di- 
centramento istituzionale del Lacava e il dicentramento 
-autarchico istituzionale del Santi Romano (8) non esistono 


«cita la sua azione sociale, e quindi ora sono organi diretti dello 
Stato, ora soltanto organi indiretti ossia di amministrazione dele- 
gata. Sopratutto: i primi sono permanenti, esistono costantemente, 
‘perchè sono la forma necessaria, con cui si presentano territorio 
e popolazione nell’ordinamento dello Stato: le seconde sorgono, 
.mutano di forma e di composizione, scompajono secondo i bisogni 
«sociali e le manifestazioni dell’ attività dei cittadini. Il non aver 
voluto esattamente distinguere l’autarchia locale e l’autarchia isti- 
tuzionale ha dato luogo nel diritto amministrativo tedesco alunghe 
‘e cavillose e poco fruttuose discussioni sul concetto della Selbsf- 
‘verwaltung. 

(3) Il BLODIG (op. cit., p. 20-33, e 365 segg.) dà all’ autarchia 
istituzionale un contenuto assai più ristretto che non il Santi Ro- 
mano e vi comprende le sole corporazioni professionali, fondate 
.sulla identità o somiglianza di professione fra i soci. Tali sarebbero 
(sì noti che l’autore tiene presenti specialmente le condizioni del- 
l’ Austria e della Germania) le corporazioni professionali per l’as- 
:sicurazione degli operai contro gli infortunii, le casse di assicura—- 
.zione degli operai per le malattie, l’invalidità ela vecchiaia, le cor- 


9) (859) 
e sì hanno soltanto due specie di vero dicentramento, il 
burocratico, che io preferisco chiamare gerarchico, e il 
territoriale, che denominerò semplicemente autarchico. 


II, 


ll dicentramento gerarchico. 


8 4. Il dicentramento gerarchico (da altri detto buro- 
cratico) è l'assegnazione, che lo Stato fa all’amministrazione 
governativa locale, di attribuzioni, le quali per la loro na- 
tura possono essere affidate o lasciate all'amministrazione 
‘governativa centrale. 

Commentiamo tale definizione. 

Quando una determinata attività amministrativa di or- 
dine governativo per l'oggetto suo può svolgersi soltanto 
nella località, allora l’ assegnarla all’ amministrazione go- 
vernativa locale non è più questione di dicentramento : 
l'esercizio locale deriva dalla natura delle cose. Le attri- 
buzioni spettanti al Genio Civile implicano per forza che 
vi siano uffici disseminati nelle varie località dove si deb- 
bano compiere o sorvegliare quei dati lavori pubblici: gli 
argini bisogna costruirli e sorvegliarli dove vi sono corsi 
d’acqua, i fabbricati pubblici bisogna erigerli dove mancano 
e mantenerli dove esistono, e via dicendo. Così bisogna 
avere nelle varie località uffici di pubblica sicurezza, rice- 
vitori del registro, agenti delle imposte, ecc. 


porazioni operaie, le camere di commercio ed industria, le camere 
notarili, degli avvocati e procuratori, dei medici e farmacisti, ecc. 
Ma tale teoria a me pare che restringa troppo il concetto dell’au- 
tarchia istituzionale, il quale può applicarsi anche ad’ altri enti 
che sono rispetto al diritto pubblico e per le funzioni loro affidate 
identici di carattere alle corporazioni professionali. 
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Viceversa quando una determinata attività ammini— 
strativa per l'oggetto suo può svolgersi in un solo ufficio, 
allora non è più questione di accentramento: l’unità è im- 
posta dalla stessa natura del servizio. Una zecca sola può 
bastare ai bisogni di un grande Stato; così un solo ufficio. 
di statistica, una sola accademia militare, una sola acca- 
demia navale, una sola scuola di guerra, un solo istituto 
geografico-militare, e via dicendo. Una questione, che può 
farsi allora, è se sia opportuno stanziare tali singoli istituti 
fuori della capitale, per impedire che questa diventi ple— 
torica; e sarà sempre bene, quando lo si possa senza in— 
convenienti, metterli altrove, come anche presso di noi 
si è fatto per alcuni di essi: ma l'istituto rimarrà sempre 
unico nel suo genere. Non ignoro che l’opinione volgare 
considera accentramento il collocare un simile istituto nella 
capitale e dicentramento il collocarlo altrove: ma tale con- 
fusione non sì deve fare nel linguaggio scientifico. 

Quindi, perchè si possa parlare di dicentramento ge— 
rarchico, bisogna che una data attribuzione possa indi/fe- 
rentemente, cioè senza alterarne la natura, affidarsi tanto 
all’ amministrazione governativa centrale, quanto alla go— 
vernativa locale: se si dà la preferenza a questa, si ha ap- 
punto quel dicentramento. 

Ne abbiamo recenti esempi nostri. 

La legge 5 giugno 1850, n. 1037, prescrisse che gli 
stabilimenti e corpi morali, ecclesiastici e laicali, non po- 
tessero acquistare beni stabili senza essere a ciò autoriz—- 
zati con regio decreto, previo il parere del Consiglio di 
Stato: così pure che le donazioni tra vivi e le disposizioni 
testamentarie a loro favore non avessero effetto se essi non 
fossero nello stesso modo autorizzati ad accettarli: ed incari-- 
cato della esecuzione della legge era il Ministro di Grazia 
e Giustizia, Invece la legge 21 giugno 1896, n. 218, dispose 
che l'autorizzazione ad accettare lasciti o dovazioni di qual— 
siasi natura o valore, che importino aumento del patrimonio,. 
e ad acquistare beni stabili, venga alle Provincie, ai Co- 
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muni ed alle Istituzioni pubbliche di beneficenza data non 
più dal Governo centrale, ma dal Prefetto, previo parere 
della Giunta provinciale amministrativa: ed i decreti del 
Prefetto sono provvedimenti definitivi, che possono essere 
impugnati soltanto con ricorso alla quarta sezione del 
Consiglio di Stato. 

Così una misura di dicentramento gerarchico fu l’isti- 
tuzione (ora cessata) del R. Commissario civile per la Si- 
cilia, ordinata dalla legge 30 luglio 1896, n. 345, che lo 
investi dei poteri spettanti ai Ministri dell'interno, delle fi- 
uanze, dei lavori pubblici, della pubblica istruzione, e del- 
l'agricoltura, industria e commercio per quanto si riferiva 
alla pubblica sicurezza, all'amministrazione delle provincie 
e dei comuni, alle opere pie, alle opere pubbliche provin- 
ciali e comunali, alle tasse locali, alla istruzione primaria, 
alle miniere e cave, al lavoro delle donne e dei fanciulli, 
alle foreste, ai pesi ed alle misure, purchè i relativi prov- 
vedimenti non impegnassero in qualsiasi modo il bilancio 
dello Stato. 

Così i regi decreti 26 aprile 1891, n. 221, e 11 giugno 
1891, n. 296 (poscia modificati, come vedremo), delegarono 
ai Prefetti parecchie attribuzioni prima Spostantci al Mini- 
stero dell’ Interno. 


$ 5. Questa forma di dicentramento presenta senza 
dubbio non pochi vantaggi. 

Precipuì fra essi sono due. | 

a) Non sì accumulano troppi affari nell’ amministra- 
zione centrale che così non tende a diventare assorbente 
e ad ingigantire per la soverchia copia del personale ne- 
cessario, 

v) 1l disbrigo degli affari è di regola più sollecito, e 
l'autorità locale, trovandosi in immediato o quasi immediato 
contatto cogli interessati, ne conosce meglio i bisogni, può 
soddisfare con maggior oculatezza e solerzia le loro do- 
imande. 


(862) - [12] 

Ma non mancano possibili inconvenienti. 

a) Mentre molti affari dello stesso genere possono es- 
sere trattati al centro da un numero relativamente esiguo 
di impiegati, lo sparpagliamento della trattazione in molti 
uffici governativi locali può portare seco la creazione di 
una burocrazia governativa locale tale da superare il nu- 
mero degli impiegati che bastavano al centro: in Italia ad 
esempio, con 69 prefetture e 69 intendenze di finanza, che 
già si lagnano di essere sovraccariche di lavoro e scarse 
di personale, quel pericolo esiste ; l’ aumento* delle attribu- 
zioni di tali uffici potrebbe aver per conseguenza, in tutti 
o quasi tutti, aumento di personale, che così complessiva- 
mente risulterebbe maggiore di quello che occorreva al 
centro per disbrigare gli stessi affari. 

| 5) L'autorità governativa locale può essere più tenace 
e più invadente della burocrazia centrale, e così far sentire 
più fortemente una specie di tirannia amministrativa; o vi- 
ceversa può mostrarsi troppo pieghevole alle pressioni locali, 
meno energica 0 meno imparziale nei provvedimenti rela- 
tivi alle persone, e peccare così per altro eccesso: e forse 
per questo motivo il r. decreto 1° dicembre 1892, n. 694, 
richiamò al Ministero dell'interno alcune delle facoltà de- 
legate ai prefetti coi citati r. decreti del 1891. 

c) L'autorità governativa locale può mostrare poca. 
uniformità di criterî, così da cagionare incresciosa disparità. 
da circoscrizione a circoscrizione, e il pericolo sarà tanto 
maggiore se le si lasciano larghi poteri discrezionali, come 
chiedono i fautori di questa forma di dicentramento (9). 

Quindi il dicentramento gerarchico non merita di es- 
sere incondizionatamente lodato : bisogna ponderarne l’uti- 
lità per ogni singolo provvedimento, per ciascun servizio. 


(9) II SanTI Romano (loc. cit. $ 38) scrive: « Noi annettiamo. 
tanta importanza al potere discrezionale pel problema del decen- 
tramento burocratico, che crediamo che la nozione giuridica di 
quest’ ultimo poggi interamente su di esso. » 
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È piuttosto cosa meccanica; di tecnica’ amministrativa, da 
risolversi caso per caso, e quindi di secondaria importanza. 
per dare un gagliardo impulso allo svolgimento della vita. 
politico-amministrativa di un popolo. 


II, 


Il dicentramento autarchico. 


$ 6. Il dicentramento autarchico è quell’ ordinamento 
che applica ad alcune circoscrizioni territoriali il principio. 
dell'autarchia, cioè della libera esplicazione della loro at- 
tività nella sfera d'azione loro assegnata dalla legge (v. $ 3). 

La formazione delle circoscrizioni amministrative ela. 
scelta fra esse di quelle, che debbono costituire gli enti. 
autarchici, dipendono da criterî che si possono fissare sol-. 
tanto coll’esame di condizioni naturali o geografiche, so- 
ciali, politico-amministrative e storiche. 

La discussione di questo argomento mi devierebbe dal 
vero obbietto della trattazione e mi obbligherebbe a lunga. 
digressione. Riservandomi qualche ulteriore accenno all’ar-. 
gomento ($ 11), pel mio scopo basta qui rilevare le condi-. 
zioni di fatto quali si presentano presso alcuni grandi Stati 
unitarî retti a forma rappresentativa (10), i soli presso i. 


(10) Anche tenendo distinto il diritto amministrativo dal diritto. 
costituzionale, è impossibile studiare ii primo prescindendo dalla 
cosidetta costituzione, la quale necessariamente imprime alle isti- 
tuzioni amministrative caratteri ed atteggiamenti speciali. Sull’or- 
dinamento di queste influisce anche l’ estensione territoriale dello 
Stato. Quindi io espongo sempre ed esclusivamente il diritto am- 
ministrativo quale si presenta in un grande Stato unitario retto a 
forma rappresentativa ed ammetto in generale come legittima sol 
tanto la comparazione fra Stati che abbiano tali condizioni. 
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quali.il principio dell’ autarchia locale. possa avere la sua 
piena esplicazione. - a 

La Francia ha come circoscrizioni autarchiche il co- 
mune e il dipartimento: l’Italia il comune e la provincia. 

L'Inghilterra propriamente detta (col paese di Galles) 
‘possiede maggiore ricchezza di circoscrizioni autarchiche. 
Essa attuò nelle sue grandi linee la distinzione fra circo- 
«scrizioni di campagna e circoscrizioni di città, ed ora dopo 
le leggi del 18 agosto 1882, 13 agosto 1888, e 5 marzo 
1894, presenta il seguente ordinamento. — Fra le cir- 
<coscrizioni di campagna l' infima è il comune rurale, la 
parrocchia (parish). Le parrocchie sono per l'istruzione ele- 
mentare raggruppate nel distretto scolastico (school di- 
strict), per gli altri servigi (beneficenza, viabilità, igiene, 
ecc.) nel distretto (district) propriamente detto (1!). Suprema 
circoscrizione di campagna è la contea amministrativa (ad- 
ministrative county). Così si hanno quattro circoscrizioni 
«di campagna autarchiche. — La circoscrizione urbana è il 
borgo (borough). Però distinto intieramente dalla contea è 
soltanto il borgo-contea {county borough), che con quella 
non ha che eventuali rapporti per relazioni fra i varî servizî, 
‘come ad es. per quello della polizia. Il borgo-contea per 
«esser tale deve contenere almeno 50 mila abitanti od aver 
ottenuto quella qualità prima della legge del 1888. Gli altri 
borghi formano tre categorie secondo che sono meno o più 
dipendenti dalla contea per determinati servizii. Quelli da 
10 mila abitanti in su formano la categoria meno legata 
.alla contea, gli altri formano le altre due categorie. La dipen- 
-denza dalla contea non altera però nei borghi minori nè 
la loro costituzione, la forma della loro amministrazione, 


(11) Questi distretti sono detti più propriamente rurali per spe- 
«ificare meglio il loro carattere di essere vere circoscrizioni di 
campagna. I distretti urbani vengono invece così denominati per- 
-<chè comprendono quei borghi, i quali in tutto o in parte non di- 
pendono dalla contea e di cui si parla nel testo poco oltre. 
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‘che è identica a quella dei borghi-contea, nè il loro‘ca- 
‘ rattere autarchico : la differenza sola è che per certi servizii 
‘ partecipano all’autarchia della contea, per altri possiedono 
l’autarchia per proprio diritto loro conferito dalla legge. 

La Prussia ha come suprema circoscrizione autarchica 
‘la provincia (Provinz), corrispondente in realtà a quella 
«che noi chiameremmo regione: essa abbraccia città e cam- 
pagna. La distinzione fra queste si presenta nell'interno 
della provincia. — Nella massima parte delle provincie (non 
è qui il luogo di diffondersi in troppe particolarità locali) 
suprema circoscrizione autarchica rurale è il circolo (Kreis), 
che comprende i comuni rurali (Landgemeinden) e i di- 
stretti fondiarî (Gutsbezirke). Vi sono poi le città (Stàdie) 
0 comuni urbani (Sladigemeinden), di cui alcuni stanno 
‘intieramente da sè e formano circolo, d'onde anche il nome 
di circoli urbani (Stadtkreise), altri non hanno pienezza 
di carattere urbano e quindi sono più o meno dipendenti 
‘dal circolo, pure conservando una costituzione comunale 
‘identica nelle forme a quella delle altre città. 

Mi si permetta qui una breve digressione. 

Considerando che l’ ordinamento autarchico inglese 
è regolato da tre grandi leggi che scendono a molti parti 
«colari e consentono molte varietà nella costituzione dei 
‘singoli enti: che l'ordinamento autarchico prussiano si fonda 
“su parecchie leggi speciali, non soltanto distinte per i comuni 
‘rurali, i circoli, i comuni urbani, le provincie (regioni), 
ma che si differenziano anche secondo le provincie o gruppi 
di esse, nasce il legittimo dubbio se le imperfezioni del nostro 
‘ordinamento autarchico non dipendano anche da un errore 
fondamentale, l’aver voluto applicarne, come fece la Francia, 
lo stesso tipo sia alle diverse regioni sia ai singoli enti in 
‘esse compresi, mentre le une e gli altri presentano tante 
varietà demografiche, economiche, intellettuali, storiche. Un 
‘rimedio si troverebbe ricorrendo, come ha fatto l' Inghil- 
terra, ad una legislazione spacializzata secondo gli enti, di- 
stinguendo ad es. la costituzione e le attribuzioni deli co- 
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muni secondochè hanno carattere urbano o rurale, consor- 
ziando obbligatoriamente i minori dei rurali per certi ser- 
vizii, aumentando le attribuzioni della provincia e consor- 
ziando alcune delle provincie minori, e via dicendo. 

Ma su questi punti avrò occasione di tornare, e 
quindi passiamo ora ad esaminare il carattere generale del- 
l’autarchia, la sua sfera d’azione, i suoi elementi costitutivi, 
la sua nozione e la sua utilità. 


A. Carattere generale dell’autarchia locale. 


S 7. Una schiera di valorosi scrittori, per determinare 
}ì carattere dell’ autarchia locale, è partita dal concetto che 
gli enti locali si sono formati specialmente per cause demo- 
grafiche ed economiche, per la soddisfazione di interessi 
materiali: quindi vorrebbe che si separassero nettamente 
le funzioni dello Stato da quelle degli enti locali, riservando 
a questi le sole funzioni che corrispondono alla loro ori- 
gine: viabilità, polizia urbana, edilizia, beneficenza, qualche 
parte dell'igiene, anagrafe, e simili. 

Ma tale teoria contraddice a quel vigoroso movimento 
dell’ odierna coltura, che ha reso còmpito dello Stato la sod- 
disfazione di tutti 1 bisogni collettivi, perchè essa deve aver 
luogo dovunque a favore di tutti gli individui e di tutte 
le classi, ed esser regolata dalla legge in tutte le sue ma- 
nifestazioni, 

Questa universalità del compito dello Stato ha reso 
impossibile il distinguere dove cessi l’interesse generale e 
cominci l’ interesse locale e viceversa. Provvedere per tutti 
e dappertutto è la divisa dello Stato moderno: quindi tutti 
i servizi pubbliei sono dalla legge disciplinati, rispondano 
essi ad un bisogno che quei teorici surricordati considerano 
come generale, oppure ad un bisogno che loro appaja locale. 

Prendiamo alcuni esempi. — La viabilità. Siccome 
strade vicinali, comunali, provinciali, nazionali formano 
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una rete, di cnì nessun filo può mancare, perchè, se 
uno difettasse, non si potrebbe, com'è il bisogno, arri- 
vare da qualunque parte del territorio a qualungue altra 
parte, così ognuna di quelle strade è per un verso di 
interesse locale, per l’altro di interesse generale. Così tutto 
il sistema della viabilità è regolato per legge, che san- 
cisce perfino l’obbligo per gli enti locali di provvedere 
alla costruzione di determinate strade. — L’igiene pub- 
blica. Ne profittano in prima linea gli abitanti della loca- 
lità. Ma i provvedimenti sanitarii bisogna che si esplichino 
su tutto il territorio nazionale : siccome, se un solo comune 
li trascura, può diventare un pericoloso centro di infezione, 
perchè le malattie infettive e «diffusive possono propagarsi 
cogli scambi delle merci e colla circolazione delle persone, 
siccome certe forme di coltura agraria, che si estendono su 
larghe zone di territorio, possono essere igienicamente per- 
niciose, siccome molte industrie possono arrecare danno 
fisico a certe categorie di operai (favoro delle donne e dei 
fanciulli !), e via dicendo, ecco balzar fuori la necessità di 
regole uniformi e generali, e quindi dell'intervento della 
legge comune a tutto il paese. — La beneficenza. Pare 
cosa affatto locale. Ma è convinzione ormai generale che 
la lotta contro il pauperismo, per riuscire efficace, e non 
dar impulso al male invece di frenarlo, debba essere 
sistematica, attaccare ogni forma di miseria, graduarsi in 
intensità secondo l’ intensità di ciascuna di queste forme, 
distribuirsi equamente su tutto il territorio, regolare in 
modo uniforme il domicilio di soccorso, modificare gli scopi 
delle erogazioni secondo le tendenze del tempo, coordinarsi 
agli istituti di previdenza, e via dicendo: quindi vediamo 
la carità legale prevalere irresistibilmeute e così crescere 
l'uniformità e il carattere statuale nell’ ordinamento del 
servizio. 

. Prendiamo invece alcuni servizi che secondo l'opinione 
comune hanno carattere non locale, come quelli finora ri- 
cordati, ma generale. — La sicurezza pubblica. Non sol- 
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tanto deve lo Stato tutelare l’ ordine pubblico, ma è suo 
«dovere procurare al cittadino, dovunque si trovi, la sicu- 
rezza della persona e degli averi. Così si dice e sta bene. 
‘Ma se si pensa che i reati si verificano necessariamente 
sempre nel territorio di un comune: che gli abitanti di 
questo ne sono così i direttamente danneggiati nella persova 
e nelle cose; che ne deriva per essi un sentimento di in- 
quietudine e, di fronte agli altri comuni, una mala riputa- 
zione, la quale si può convertire anche in danno economico 
per la mancata affluenza di forestieri, ecc. : si scorge che 
massimo è l'interesse locale per il buon servizio di sicu- 
rezza, cosicchè l'Inghilterra vi ha lasciata larga ingerenza 
agli enti autarchici. — L'istruzione pubblica. Da molti se 
ne invoca la completa conversione in servizio puramente 
yovernativo, ‘anche per l’elementare. Ma non è forse il 
comune in prima linea interessato a che gli abitanti suoi 
non siano analfabeti, che la coltura intellettuale vi si dif- 
fonda a rendervi più vivo lo scambio delle idee, più perfetta 
la produzione, più nobili i costumi, più lieta la dimora, più 
rapido il progresso, più copiosa l'affluenza degli studiosi ? 

Così in ciascun pubblico servizio l’ interesse generale 
cd il locale si toccano, si compenetrano, si confondono ad 
‘gni momento, su ogni punto. 


| S 8. Il vecchio dottrinarismo, ostile all’ingerenza dello 
Stato, proclamò l'autonomia del comune come un ente che 
è di formazione naturale, prodotto dallo spontaneo agglo- 
merarsi della popolazione in nuclei di abitazioni contigue, 
e quindi anteriore allo Stato stesso, che deve riconoscerlo, 
ma non lo crea. Quindi ricorse ad una distinzione molto 
ripetuta fra le funzioni proprie, cioè spettanti al comune 
per sua natura, e le funzioni delegate ad esso dallo Stato. 

‘ Le prime si eserciterebbero dal comune in proprio 
nome, si riferirebbero a ciò che tocca in prima linea l’in-. 
teresse del comune stesso e sì risolve intieramente nella 
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sua cerchia: esse dovrebbero esplicarsi liberamente e non. 
subire altre limitazioni che quelle richieste dal bene ge- 
nerale. Le seconde sarebbero quelle che per servizii di ca- 
rattere generale verrebbero con leggi speciali affidate al 
comune, e da esso esercitate in nome dello Stato. 

Questo riconoscimento di una sfera naturale di alti— 
vità del comune, che lo Stato deve rispettare, parve una 
conquista liberale e ad esempio la legge austriaca del 17 
marzo 1849, figlia dei moti rivoluzionarii del 1848, venne 
a sancirla. Ma il risultato fu in Austria proprio l’opposto 
di quello che il liberalismo se ne attendeva. Il comune per 
quelle sue attribuzioni proprie diveniva una specie di cor- 
porazione chiusa: il prevalervi delle maggioranze locali la- 
sciava libero il campo a tutti i pregiudizii, a tutte le ten- 
denze anche più illiberali, a tutte le prepotenze di partito. 
Così l’effetto pratico più evidente e più oneroso di quella 
finzione giuridica fu il seguente. Il comune autonomo do- 
veva per prima funzione propria aver quella di decidere 
chi ne potesse venir a far parte quando non vi apparte- 
resse per nascita ed origine: quindi per i non nativi e non 
originari l'acquisto della cittadinanza locale fu fatto dipen- 
dere o dalla esplicita deliberazione o dal tacito consenso del 
comune stesso. Questo principio rimase nella legislazione 
austriaca anche dopo l’ abrogazione della citata legge del 
1849 e non fu toccato neppure dalla legge comunale del 
o marzo 1862, la quale conservò la distinzione fra le fun- 
zioni comunali proprie e le delegate: quindi le maggioranze 
locali, per interesse, passioni, malvolere, negarono spesso 
la concessione dell’indigenato, specialmente ai poveri, com- 
presi gli operai, e così opposero ostacolo alla libera migra- 
zione (con mutazione di dimora) all’interno, che pure nello 
Stato moderno è suprema necessità e conseguenza necessaria 
della libertà individuale ‘e delle attuali forme della pro- 
duzione industriale. Ne derivò un sistema così reazionario 
di ordinamento del diritto di cittadinanza locale, renden- 
done t'oppo difficile l'acquisto e mettendo parte della popo- 
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lazione immigrata in una posizione anormale nel seno di 
ciascun comune, che una recente legge (5 dicembre 1896) 
dovette finalmente intervenire per correggere il sistema 
nelle sue più stridenti anomalie, facendo de jure acquistare 
l’indigenato da chi, dopo compiuto il 24° anno di età, 
dimora nel comune per dieci anni senza interruzione (18). 

Oramai (tornando alla questione di principio) il con- 
cetto, che il comune è una formazione naturale, ha perduta 
ogni importanza giuridica. Nessuno contesta che, tranne 
rare eccezioni di un passato assai remoto, in cui intervenne 
l’opera coattiva dello Stato per trasportare abitanti da una. 
località all'altra e costituire nuovi nuclei di popolazione, 
i comuni siano sorti spontaneamente; ma così si è formata 
tutta la distribuzione territoriale della popolazione e quella 
comunanza di condizioni demografiche, economiche, intel- 
lettuali, storiche, che sono il fondamento anche delle altre 
circoscrizioni autarchiche, cosicchè anche queste sono da 
tale aspetto formazioni naturali al pari del comune (13). Ma 
l'essenziale si è che la vita del comune come ente collet- 
tivo, e così la vita delle altre circoscrizioni, si manifesta 
nella sua pienezza, con vera e propria efficacia, soltanto 
quando lo Stato ha creato la loro unità morale mediante 
il conferimento della personalità giuridica ed esattamente 
determinati i loro confini, fissate le loro attribuzioni, rego- 


(12) Sulla citata legge austriaca e le sue conseguenze, cfr. RED- 
LICH, Das òsterreichische Heimatrecht und seine Reform nell’Archiv 
fur soziale Gesetegebung und Statistik, 1897, vol. X, p. 551-564, e Von 
CALL, Das Armenwesen in Oesterreich nello Handwòorterbuch der 
Staatswissenschaflen, Zweiter Supplementband (Jena, 1897), p. 126 
segg. — Dagli scrittori austriaci la distinzione fra le funzioni proprie 
e le funzioni delegate si sostiene ancora (forse per effetto di tradi- 
zione e della legislazione vigente), come può vedersi dal BLODIG, 
Op. cit. passim e spec. p. 203 segg. — 

(13) Leggansi in proposito le giuste considerazioni dell’ORLANDO, 
Principiî di Diritto amministrativo, 2° edizione (Firenze 1892), 
$ 234 segg. 
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late le loro manifestazioni. E questo carattere giuridico è 
tanto alla base del comune odierno, che diciamo creare 
comuni, sopprimere comuni, senza che loro si aggiunga 0 
si tolga nè un abitante nè una casa, ma alludendo esclu- 
sivamente al conferire o al togliere loro la personalità giu- 
ridica._E quelle stesse attribuzioni, che si considerano come 
proprie del comune, da chi sono adesso assegnate se non 
dalla legge, che è l'espressione della volontà dello Stato 
ed un fatto giuridico? 

Per gli enti autarchici il fatto giuridico è essenziale: 
sono materialmente una creazione naturale, ma la loro vita 
vera e completa si ha soltanto quando lo Stato li ha creati 
giuridicamente, e li ha resi suoi organi, parte integrante 
della sua attività amministrativa. | 

Quella dottrina che al comune autarchico attribuisce, 
come carattere specifico, una sfera d’azione spettantegli per 
sua natura, trova la sua confutazione anche nella forma- 
zione storica dell’autarchia inglese, del famoso selfgovern- 
ment. Dopo gli studi classici dello Gneist (14), si è rico- 
nosciuto che l’ Inghilterra non ha mai ammesso (nè lo am- 
mette ora) uri’ autarchia in quel senso, non ha mai saputo 
{nè lo sa ora) che gli enti locali avessero funzioni proprie 
distinte da quelle dello Stato: essa quindi regolò sempre 
con legge le attribuzioni loro, consistenti nella loro par- 
tecipazione a funzioni di Stato, a servizii governativi: essa 
ha sempre riconosciuto come còmpito specifico di quegli 
enti di essere gli organi locali dello Stato pér l’ammini- 
strazione generale secondo le prescrizioni della legge: ed 
è in tal guisa che il principio autarchico è venuto in quel 
paese ad invadere ed informare tuita la gestione go- 
vernativa. 


(14) Sulle opere dello GNEIST vedi il mio citato articolo nel 
U Archivio giuridico (1873), vol. XI, p. 285, nota. Lo GNEIST rias- 
sunse più tardi i suoi studi sul se/fgovernment nell'opera Das Eng- 
lische Verwaltungsrecht, 3° ediz. (Berlin 1883-84), vol. I, $ 28-33. 
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L'interesse puramente locale si potrà riscontrare nei 
diritti patrimoniali relativi a mobili ed immobili, in quel 
demanio fiscale che gli enti locali possono possedere 0 pro- 
curarsi, Ma anche qui la libertà di tali enti subisce ormai 
forti limitazioni per. motivi di ordine ed interesse generali. 
In tutti i paesi, anche i più liberi, l'alienazione di immobili 
di qualsiasi valore e di mobili superiori ad un dato valore 
(non parliamo neppure di quelli di un certo pregio storico 
ed artistico, perchè non sono parte del demanio fiscale) è 
vincolata al consenso dell’ autorità superiore. Così pure 
l'acquisto di immobili da parte degli enti autarchici è su- 
bordinata all'approvazione governativa collo scopo di non 
lasciar costituire manomorte. Si sono sopratutto dettate 
norme speciali per la gestione degli immobili a vantaggio 
generale: si obbligano per esempio gli enti locali a conser- 
vare i boschi o a provvedere ai rimboschimenti. Ma vi ha 
di più: s'impongono agli enti autarchici obblighi di carat- 
tere sociale rispetto a quel patrimonio immobiliare. Sì fa 
loro precetto o di dividerlo in piccoli lotti per creare pic- 
coli proprietarii o di darlo in lunghi affitti o ad enfiteusi 
pure in piccoli lotti a comunisti poveri. Recenti leggi inglesi 
(1888, 1890, 1892, 1894) affidarono alle autorità locali estesi 
poteri in ordine alla proprietà immobiliare per creare pic- 
coli affitti di terreni a pro degli operai e piccoli affitti o 
pic cole proprietà a benefizio dei contadini, per costruirvi 
abitazioni operaie, e via dicendo. | 

E il carattere di provvedimenti di interesse sociale, e 
quindi necessariamente generale, si manifesta spiccatamente 
in quei monopolii comunali che vanno tanto estendendosi, 
assumendo i comuni l'esercizio diretto di vere imprese ìin- 
dustriali per l'acqua potabile, per la forza motrice, per l’il- 
luminazione, per i mezzi urbani di comunicazione, per il 
rinnovamento edilizio, e via dicendo (4%). 


(15) Consultisi il bell’ articolo di RIccA-SALERNO, Co/lettivismo 
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Non si tratta qui soltanto di procurare introiti al co- 
mune, ma di ottenere vantaggi igienici e di sicurezza per 
tutti i cittadini, di far partecipare ai benefizi fisici, intel— 
lettuali, economici di quelle imprese anche le classi meno 
agiate, di sopprimere guadagni di monopolio e sfruttamenti 
capitalistici, il tutto in conformità delle tendenze filantro— 
piche del tempo: si tratta di un’opera riformatrice, la 
quale, mentre soddisfa a bisogni dei singoli centri, per forza 
delle cose acquista carattere di universalità e si converte: 
in vantaggio sociale di tutto il popolo. 

La fusione dunque fra gli interessi generali e i locali. 
è ormai così completa, che non si possono più tenere di— 
stinti e trattare diversamente. Indubbiamente, come vedre- 
mo, molti pubblici servizi si esplicano precipuamente e 
quasi si esauriscono nelle località anche quanto agli effetti, 
almeno quelli immediati e visibili: ma essi sono sempre fun- 
zioni di Stato, hanno sempre carattere di universalità, La 
conclusione spontanea è dunque che oggigiorno gli enti 
autarchici non hanno un còmpito proprio, una propria fun- 
zione distinta da quella dello Stato: essi non sono e non 
possono essere che organi dello Stato, sono stati da questo 
chiamati all’adempimento di pubblici doveri, ed investiti di 
pubbliche funzioni senza far distinzione, se si tratti di in— 
teressi generali o particolari. 

È assurdo quindi il contrapporre, come si fa abitual- 
mente, gli enti locali autarchici (da noi il Comune e la. 
Provincia) allo Stato. La contrapposizione si può soltanto 
fare fra amministrazione governativa centrale e locale 
(amministrazione gerarchica o burocratica) e amministra- 
zione locale autarchica. Quello scorretto linguaggio ha. 
una sola scusa, la comodità: e se qualche volta, seguendo 
l’andazzo comune, me ne servirò anch'io, si tenga a 


municipale nella Nuova Antologia del 18 novembre 1897, p. 300: 
e segg. i - 
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mente che allora colla parola Stato intendo soltanto il po- 
tere esecutivo gerarchico o burocratico, l’amministrazione 
governativa nello stretto e proprio senso della parola. 


B. Sfera d'azione dell’ autarchia locale. 


S 9. Quasi tutte le funzioni amministrative dello Stato 
assumono nella loro applicazione in maggiore o minore mi- 
sura un carattere locale: non vi è, salve poche eccezioni, 
servizio pubblico che non debba -in qualche modo svolgersi 
nelle diverse parti del territorio e venir a soddisfare bisogni 
‘@ toccar interessi che sembrano locali. 

Dopo quanto abbiamo detto, il problema ora a risol- 
versi si presenta nei termini seguenti: « Dato che l’ am- 
ministrazione governativa centrale-e locale, di carattere 
gerarchico o burocratico, e che l’'autarchia locale sono 
due organi dello Stato, due parti integranti della pubblica 
‘amministrazione, quali funzioni statuali devono affidarsi 
alla seconda? » 

Il problema non si può certamente risolvere in modo 
da prevedere tutti i casi: molto dipende da speciali con- 
| «dizioni o tradizioni o necessità nazionali, dal diverso grado 
di coltura del popolo, e via dicendo. Tuttavia si possono 
formulare alcunì principii di quasi universale applicazione 
per i popoli di civiltà europea, o almeno pei grandi Stati 
‘unitarii retti a forma rappresentativa (i soli che io tengo 
presenti nella. trattazione). A tale uopo il criterio fonda- 
mentale è fornito dalla natura dei servizi pubblici in sè e 
an relazione alla natura degli enti autarchici; dal che de- 
riva la distinzione dei servizi nelle due seguenti categorie. 

I° categoria. Vi sono servizi pubbliei, i quali debbono 
essere regolati in modo uniforme e con norme certe e par= 
ticolareggiate per tutto lo Stato. Essi toccano in uguale 
misura la generalità dei cittadini considerati come singoli e 
collettivamente, e quindi richiedono uno svolgimento iden-. 
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tico in ogni parte del territorio, Tali sono ad es. l’esercito, 
la finanza, la giustizia, la sicurezza pubblica, l’ istruzione 
superiore, i grandi mezzi di comunicazione (strade ferrate 
nazionali, linee principali di navigazione marittima, poste, 
telegrafi), la circolazione monetaria e fiduciaria, Questi ser- 
vizi debbono essere precipuamente governativi, cioè affidati 
all’amministrazione gerarchica, oppure ad istituti di ammi- 
nistrazione indiretta o delegata (come le nostre società di 
strade ferrate) che agiscano sotto la vigilanza dell’ ammini- 
strazione governativa. Ho detto precipuamente governativi, 
perchè anche qui ha luogo la partecipazione degli enti 
autarchici, benchè sempre in modo da essere strettamente 
legata alle necessità generali del servizio ed alle prescri- 
zioni dell’autorità governativa. 

Tale partecipazione può essere o personale od econo- 
mica. 

La partecipazione personale si presenta quando fun- 
zionari autarchici sono chiamati a prestare l’opera loro co- 
ordinatamente o subordinatamente a quella dei funzionarii 
gerarchici. Tale partecipazione può anche essere molto larga 
in certi casi e nei paesi più progrediti e di più vecchia li- 
bertà politica. Così in Inghilterra, ove si sono fusi in un 
solo corpo, quello dei constables, i tre nostri corpi di agenti 
di pubblica sicurezza (i carabinieri reali, le guardie di città 
e le guardie di polizia urbana), se ne è nelle contee (per 
la legge del 1888) confidata la direzione ad un comitato 
misto composto in parte di giudici di pace (che sono di no- 
mina governativa) e in parte di delegati del consiglio (elet- 
tivo) della contea; e nei borghi essa spetta (per le leggi 
codificate nel 1882) ad un comitato (watch-commiltee) no- 
minato dal consiglio del borgo e presieduto dal sindaco 
(mayor): tutto però il corpo dei constabili e i loro diret- 
tori sono sotto la vigilanza del Ministro dell’ interno, il 
quale così accentra il servizio, gli conferisce la necessaria 
unità, e gli imprime carattere governativo. Da noi una forma 
tipica di tale partecipazione personale l'abbiamo nell’ in- 
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carico dato al sindaco di pubblicare le leggi, gli ordini e 
manifesti governativi, di invigilare a tutto ciò che possa in- 
teressare l’ ordine pubblico, di provvedere alla pubblica si- 
curezza. Possiamo anche citare come esempi i delegati dei 
consigli provinciali nelle commissioni per la requisizione 
dei quadrupedi, per la vendita dei beni ecclesiastici, pe: 
rivendite di privative. In un certo senso sono da addursì 
anche i delegati dei consigli comunali e provinciali nelle 
commissioni per le- imposte dirette e nelle commissioni cen- 
suarie, i delegati dei consigli provinciali nei consigli di leva 
ecc., benchè qui si tratti di funzioni aventi piuttosto ca- 
rattere di giurisdizione amministrativa (9). 

La partecipazione economica avviene quando l’ente au- 
tarchico, come ente collettivo, contribuisce alla spesa ed al- 
l’ assetto materiale del servizio. Essa può essere o obbliga- 
toria o volontaria. Della prima forma noi abbiamo esempi 
rella spesa per il casermaggio delle guardie di città e dei 
reali carabinieri, pell’ alloggio dei prefetti e dei sottopre- 
fetti e pei locali dei loro uffici, per ì Wcali degli uffici e 
di qualche ufficiale dell ordine giudiziario, e simili. Della 
seconda forma abbiamo esempi nei contributi di comuni e 
provincie pei consorzi universitarii, per la costruzione di 
strade ferrate, e simili, 

Il diverso carattere legale di obbligatorietà o sponta- 
neità non altera però la natura di tali spese, che di regola 
trovano poi anche un equivalente ed un compenso nel van- 
taggio materiale e di coltura che l’azione di quei servizi 
e la presenza di quegli uffici e di quegli ufficiali od im- 
piegati arreca alla località. Nel caso di contributo volon—- 
tario il concorso pecuniario può essere quindi anche più 
largo e ciò in proporzione dell’ utilità che da quegli isti- 
tuti deriva alla località o da essi si attende. 


(16) Secondo il concetto tradizionale del selfgovernment esposto 
dallo Gneist e già accennato prima nel testo, anche il nostro giu- 
dice conciliatore rappresenterebbe un funzionario autarchico nel- 
Lafromistrazione della piustizia, 


a 
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Esiste per verità una tendenza a non riconoscere nella 
partecipazione economica degli enti autarchici a tali ser- 
vizi governativi una condizione di cose corrispondente alla 
matura di quelli, e si, potrebbe anche aggiungere a suf- 
fragio di tale asserto: 1° che talune di quelle spese. obbli- 
gatorie non graverebbero più i bilanci dei nostri comuni e 
delle nostre provincie se per ragioni finanziarie non fosse 
stata sospesa (dall’ art. 7 della legge 22 luglio 1894, n. 239) 
1’ applicazione dell’ art. 272 della legge (testo unico) 10 feb- 
braio 1889, n. 5921, il quale appunto ne faceva cessare 
parecchie: 2° che le altre spese ricordate come facoltative 
sarebbero state dichiarate obbligatorie se si fosse riscon- 
trato in esse il carattere di veramente conformi all’indole 
degli enti autarchici. Ora è certo, come vedremo in seguito 
($ 10), che tali spese dovrebbero essere imposte o consen- 
tite solo quando fossero completamente coperte quelle che 
meglio appariscono come di spettanza degli enti autarchici, e 
delle quali fra breve discorreremo. Ma data la possibilità 
pei bilanci locali di sopportarle senza venir meno ai pro- 
prii compiti specifici, e indipendentemente dalle particolari 
condizioni pratiche nostre, io, in linea teorica, non sarei di- 
sposto ad associarmi a quella tendenza ed a quelle opi- 
nioni. La partecipazione degli enti autarchici a servizi an- 
che precipuamente governativi è sempre un mezzo di di- 
centramento, e concede a quegli enti una ingerenza ed in- 
fiuenza nell’ assetto di quei servizi ; si aumentano così i le- 
gami e le relazioni fra l’ amministrazione governativa e 
l’autarchica, e il principio dell'autarchia penetra meglio e 
sì innesta più fruttuosamente nella compagine di tutta l’am- 
ministrazione pubblica. 

II° categoria. Vi sono invece servizi pubblici, i quali 
sono così strettamente congiunti alla vita locale, che questa 
non sì potrebbe neppure immaginare senza di essi: se an- 
che i loro effetti si risolvono in un vantaggio generale, si 
manifestano però nella loro azione con immediata ed ap- 
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pariscente efficacia locale e quindi assumono precipuamente 
l’ aspetto di soddisfare a bisogni ed interessi locali. © 

Tali sono: 

1° la tenuta del registro di popolazione e dello stato 
civile; 

2° le istituzioni di beneficenza pubblica sia elemosi= 
niera che di ricovero; 

3° i provvedimenti di igiene pubblica nel più largo 
senso della parola e quindi, oltre agli istituti sanitarii che 
hanno anche carattere di beneficenza ed al personale sa- 
nitario stipendiato, tutto ciò che si riferisce alla prevenzione 
delle malattie, all'acqua potabile, alla fognatura e pulitura. 
stradale, all’ illuminazione, all’ edilizia (comprese le abita— 
zioni operaie), alla vendita delle derrate alimentari, al ser- 
vizio degli incendii, ai cimiteri ed alla cremazione, ecc. 

4° i provvedimenti economici: 

a) per l’ agricoltura od industrie estrattive: così boni- 
fiche, rimboschimenti, canali d’irrigazione, regolamenti per 
la caccia, e la pesca, istituti di credito agrario e fon- 
diario (17), ecc. 

db) pel commercio : così istituzione e polizia dei mercati, 
creazione di magazzini generali, viabilità dell'abitato ed inter- 
locale (strade comuni, ponti, tramvie, strade ferrate locali), 
navigazione interna (canali navigabili, argini di fiumi e la- 
ghi) ed anche la marittima per qualche parte (es. porti e fari). 

c) per istituzioni operaie : così uffici per la mediazione 
del lavoro, casse per l'assicurazione degli operai contro le 
malattie e la disoccupazione, ecc. 

5° gli istituti per la coltura intellettuale : così l’istru- 
zione pubblica elementare, la secondaria (sia classica che 
tecnica generale e professionale), 1° artistica, biblioteche, 
monumenti, musei, gallerie, ecc. 


(17) La Prussia ha istituti di credito fondiario ed agrario am- 
ministrati dagli enti locali. Vedi i miei Principii di scienza bancaria 
(Milano 1892), cap. VII, $ 2 c cap. VIII, 5 2. 


[29] (379) 
Questi servizi, a differenza di quelli precedentemente 
esaminati, sono precipuamente locali; e dico precipuamente, 
perchè non manca in tali ordini di attività locale per qual- 
che parte l’azione coordinata o concorrente o complemen-. 
tare o anche principale dell’amministrazione governativa : e 
per citare solo esempi relativi alla coltura intellettuale, da 
noi per l'istruzione secondaria l’ attività degli enti autar- 
chici è ormai in seconda linea e pei monumenti, gallerie, 
musei, gli istituti governativi non la cedono ai locali. 

Ma se ciò limita, non esclude la competenza dell’ au- 
tarchia, nè infirma la verità della nostra conclusione ge- 
nerale, cioè che appartenendo tutti gli indicati servizi a 
quella che con designazione complessiva si chiama ammi- 
nistrazione sociale, è qui appunto che pel perenne modi- 
ficarsi, complicarsi, esplicarsi, allargarsi dei fenomeni, la 
operosità degli enti autarchici trova il suo vero obbietto 
ed è spinta ad un continuo moto di ampliamento e di in- 
tensificazione. 


» 


$ 10. La legislazione positiva, dovendo determinare. 
le attribuzioni degli enti autarchici, non ha adottata una 
distinzione che corrisponda alla ora fatta. Essa prescrisse 
che alcune attribuzioni siano obbligatorie, cioè debbano da- 
gli enti autarchici necessariamente compiersi, ed altre siano 
facollalive, cioè possano essere dagli enti stessi assunte 
volontariamente. Ma siccome la ripartizione nell’ una o nel- 
l’altra di queste categorie legali è fatta secondo criteri dì 
opportunità e di convenienza, secondo il bisogno di norme. 
per la vigilanza, e secondo ragioni finanziarie, così fra le 
obbligatorie appaiono funzioni spettanti ad entrambe le ca- 
tegorie da noi sopra specificate e ciò si ripete per le fa- 
coltative. La distinzione legale assume talora, come nella 
nostra legislazione, forma finanziaria: si parla di spese ob- 
bligatorie, e sono quelle corrispondenti alle attribuzioni che 
sì vogliono obbligatorie e di spese facoltative e sono. 


380) ;__. [30] 
‘quelle corrispondenti alle attribuzioni, che si - vogliono 
facoltative. Ciò si spiega facilmente. I servizi pubblici si 
“estrinsecano nella spesa: e quindi gli enti autarchici, 
‘per compiere le loro funzioni, hanno bisogno di mezzi 
pecuniari, e lo Stato deve organizzare per essi un si- 
‘stema fiscale, come vedremo anche meglio in seguito. Es- 
‘sendo così i mezzi pecuniari in pari tempo lo strumento 
‘@ il limite della loro attività, il rendere obbligatoria una 
data spesa equivale a rendere obbligatoria la corrispondente 
‘attribuzione, il lasciare facoltativa quella equivale a lasciar 
facoltativa anche questa. 

Fra le due distinzioni, la nostra e la legale, esiste però 
‘una differenza sostanziale: la nostra è fondata su criteri 
‘intrinseci (natura dei servizi e degli enti locali), la legale 
‘è fondata su criterii estrinseci (sulla scelta alquanto arbi- 
4raria del legislatore per le ragioni sopradette). 

Tuttavia la distinzione nostra potrebbe fornire la base 
per una distinzione più razionale fra le attribuzioni e spese 
legalmente obbligatorie e quelle legalmente facoltative. 

Infatti i mezzi pecuniari dovrebbero innanzi tutto de- 
:stinarsi ai servizi della nostra seconda categoria, quelli di 
amministrazione sociale, perchè più conformi alla natura 
degli enti autarchici e perchè nei loro effetti toccano più di- 
‘rettamente le condizioni di questi: dovrebbero rivolgersi 
a servizi della nostra prima categoria, cioè ai precipua- 
mente governativi, solo quando a quei primi siasi in con- 
veniente misura provveduto. Ossia, per dirlo col linguaggio 
delle nostre leggi, fra le spese obbligatorie dovrebbero com- 
prendersi quelle per servizi della nostra prima categoria 
soltanto quando i servizi della seconda nostra categoria 
‘abbiano avute le necessarie dotazioni : ove, stanziate queste, 
non rimanessero più somme disponibili, dovrebbe ai servizi 
-della prima categoria soccorrere per intero il bilancio go- 
‘vernativo. Ripeto che io preferisco, per le ragioni sopra 
‘addotte, che ad entrambe le categorie di servizi partecipi 
d’autarchia locale: ma se i mezzi pecuniari provenienti dal 


Pulini 
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sistema fiscale consentitole dallo Stato non si mostrassero 
sufficienti, bisognerebbe non sforzarla a spese meno pro- 
ficue per essa e meno conformi alla sua natura, perchè ne 
deriva nocumento pei servizi che a questa corrispondono 
meglio e ne sono una ineluttabile conseguenza. 

La nostra vigente legislazione (sia colla legge organica 
del 1889, sia con leggi speciali) assai empiricamente rese 
obbligatorie spese scelte da entrambe le categorie da noi 
distinte, pur assegnando maggior posto a quelle della se- 
conda cioè di amministrazione sociale: le ha specificate, 
dichiarando facoltative le altre. Mancando quasi ogni ela- 
sticità nel sistema tributario locale nostro fondato special- 
mente sulle sovraimposte coi centesimi addizionali, ne è de- 
‘rivato un disagio: gli enti autarchici, dovendo sopportare 
anche spese per servizi precipuamente governativi, difet- 
tano di mezzi per spese legalmente facoltative, ma di im- 
pellente ed urgente necessità di fatto e di grande utilità 
materiale e morale per essi, perchè sono di amministra- 
zione sociale. 

Di qui due non belle conseguenze. 

La prima si è la tendenza a ricacciare sul bilancio 
governativo alcune spese per servizi della nostra prima ca- 
tegoria, tendenza che, come osservammo, ebbe la sua pratica 
espressione nell'inapplicato articolo 272 della legge 10 feb- 
braio 1889. E così, mentre tanto si proclama l’ utilità del 
dicentramento, l’ ordinamento fiscale porta invece a prov- 
vedimenti condannevoli in linea teorica, perchè ci riso- 
spingono all’ accentramento, ma giustificati praticamente, 
perchè almeno consentirebbero agli enti autarchici maggior 
<opia di mezzi per le spese rispondenti al loro compito pre- 
cipuo. 

La seconda si è che gli enti autarchici furono costretti 
a sistematiche violazioni dei limiti fiscali loro prescritti ri- 
spetto alla facoltà di sovraimporre ai tributi diretti. E dopo 
la legge 23 luglio 1894, n. 340, che cercò di porre un 
freno a tale abuso, dovette la legge 4 agosto 1895, n. 516, 
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autorizzarli, coll’ osservanza di certe formalità, a mantenere 
nei loro bilanci spese (facoltative) aventi per oggetto l’istru- 
zione, la beneficenza, l’ agricoltura, le società di storia pa- 
tria, ed altri uffici o servizi di evidente utilità pubblica, 
quando le spese stesse servano alla conservazione d' istitu- 
zioni o alla soddisfazione d’impegni preesistenti: alla citata 
legge del 1894. L’ irregolarità fu legalmente sanata : ma sì 
tolsero via le cause che l’ avevano prodotta ? ed anche ora 
le autorità tutorie non sono forse costrette a lasciar correre 
spese facoltative, benchè alle legalmente obbligatorie non 
siasi adeguatamente provvisto ? 

É uno stato di cose che si potrà correggere soltanto 
con un razionale riordinamento del sistema tributario dei 
comuni e delle provincie, e quando lo Stato si sarà con- 
vinto che non bisogna scaricare dal bilancio governativo 
sul bilancio locale spese per servizi della nostra prima ca- 
tegoria se non quando abbia consentito agli enti autarchici 
pienezza tale di introiti, da aver ancora mezzi disponibili dopo 
d’aver sufficientemente dotati i servizi della nostra seconda 
categoria. 

E un altro rimedio si troverebbe anche nel differen- 
ziare le attribuzioni degli enti locali secondo la loro en- 
tità e la loro capacità, argomento al quale voglio ora ri- 
volgere brevemente l’ attenzione. 


S ll. Gli enti autarchici sono fra loro assai di- 
versi per condizioni naturali o geografiche, demografiche, 

economiche, intellettuali, politico-amministrative, e di questa 
varietà, almeno nelle sue grandi linee, bisogna tener conto 
nel determinare la loro sfera d’ azione. 

A. Una fondamentale distinzione appare necessaria : 
quella fra comuni urbani e comuni rurali. | 

Per dichiarare urbano o rurale un comune si trae 
norma dalle condizioni sopraccennate : però il criterio de- 
mografico è per lo più il decisivo ed in non pochi casì suf- 
‘ ficiente per sè solo. 
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Vediamo il perchè della distinzione in ordine al nostro 
argomento. | 

I comuni urbani sono più cospicui per popolazione e 
ricchezza ed istruzione e quindì possono assumersi com- 
piti, pei quali nei comuni rurali mancherebbero la capacità 
economica ed intellettuale ed anche la necessità. La mag- 
gior densità della popolazione intensifica i bisogni rispetto 
al servizio igienico, all’edilizia, ai mezzi di comunicazione: 
le maggiori disuguaglianze nell’agiatezza vi rendono più ur- 
gente l’ opera della beneficenza : certi istituti di istruzione, 
come quelli per la superiore e la secondaria, e per il culto 
delle belle arti, soltanto in essi possono trovar sede con- 
veniente per comodità di locali, per l’ ambiente di coltura, 
per facilità di accesso colle grandi linee ferroviarie, per 
la copia di tutti gli elementi di vita intellettuale e mate- 
riale. Alcuni comuni urbani sono pure centri di industrie 
e commerci e quindi da una parte sentono più forte ed 
impellente la necessità dei provvedimenti sociali per le 
classi operaie, mentre d’ altra parte hanno da sè soli mag—- 
gior potenza finanziaria e intellettuale che non vaste cir- 
coscrizioni rurali. Fra le città spiccano poi le capitali, che, 
giunte ad un certo grado di popolosità, richiedono ordina- 
menti affatto speciali (insegnino Londra, Parigi, Berlino). 

Invece i comuni rurali, più modesti di mezzi e di aspi- 
razioni, hanno cogli urbani identità di alcuni bisogni, ma 
li sentono in assai minor grado: così per l'edilizia, l'igiene, 
l’ istruzione, la beneficenza. Invece ne sentono fortemente 
di quelli poco noti agli urbani: così per strade comuni, 
polizia rurale, irrigazioni, bonifiche, rimboschimenti, e si- 
mili. Ciò induce necessariamente a diversificare le attri- 
buzioni e a modificare l'indirizzo amministrativo. Ma un 
fatto capitale è che la piccolezza di molti di quei comuni, 
cagionando deficienza di mezzi pecuniari e di persone ca- 
paci di assumere funzioni pubbliche, li rende atti all’ au- 
tarchia soltanto in misura assai limitata. Quindi le legi- 
slazioni straniere meglio attente a creare le condizioni per 
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una gagliarda libertà locale, mentre lasciarono ai comuni 
urbani una grande varietà di attribuzioni e così li lancia- 
rono nel forte movimento della vita moderna, furono sol- 
leciti a rimediare alla pochezza dei comuni rurali con 
provvedimenti acconci a non permettere che la campagna 
restasse per quel motivo troppo indietro alle città. 

L' Inghilterra, che aveva a torto lasciata inaridire la 
vitalità amministrativa dei comunelli rurali, le parrocchie, 
colla legge del 1894 ha cercato di riparare al suo errore 
e lo ha fatto con amorosa cura: ma conscia che quelle su 
piccole creature (si reputa che siano oltre a 14 mila per 
una popolazione delle contee calcolata a meno di 17 mi- 
lioni, escludendosi Londra) non potevano assumersi molte 
mansioni, pur dando loro facoltà di provvedere a dati ser- 
vizi di carattere rurale e locale, ha riunito permanente- 
anente più parrocchie nel distrelto, che è il centro normale 
per l'igiene, la viabilità, la beneficenza rurali, ed ha la- 
sciato sussistere a sè il distretto scolastico (col suo comitato 
per l’istruzione elementare) pur esso costituito da più par- 
rocchie. 

La Prussia ha fatto gravitare l’autarchia rurale nel 
circolo; sotto di questo per la polizia ordinò il manda- 
mento (Amtsbezirà) e volle che i comuni rurali potessero for- 
mare consorzii comunali o comuni speciali (Gemeindever- 
binde, Special-Gemeinden), ora volontari ed ora prescritti 
d'autorità per alcuni servizi. E si comprende il motivo di tale 
ordinamento, se si osserva che nel 1890 il censimento, su 
29,955,281 abitanti, vi riscontrò 1263 città (di cui sole 205 
con oltre 10 mila abitanti, delle quali poi sole 60 potevano 
formare circolo a sè), 37081 comuni rurali e 16559 di- 
stretti fondiarii pareggiati ai comuni rurali: un fraziona- 
mento proprio eccessivo. 

Nè in molto migliori condizioni sta la Francia, la quale 
nel 1891, con 38,343,192 abitanti (di cui quasi 2° milioni 
e mezzo nella sola Parigi, per non parlare delle altre 1] 
maggiori città che ne accoglievano quasi altri 2 milioni) 


ba 


[35] (385) 
aveva ben 36144 comuni. Numerosissimi quindi sono. i pic- 
coli (nel 1891 ben 27759 avevano meno di mille abitan- 
ti!) e la impotenza loro è proprio il comodo letto, su cuì 
si adagia ancora la sempre considerevole autorità della bu- 
rocrazia governativa locale. Riusciti vani finora 1 tenta- 
tivi di dare personalità giuridica al cantone, si è venuti 
colla legge 22 marzo 1890ad autorizzare la formazione di 
sindacati di comuni, che si costituiscono per speciali opere 
di utilità intercomunale e per deliberazione di due o più 
comuni delle stesso dipartimento o di dipartimenti limitrofi 
e ricevono la personalità giuridica per decreto del capo? 
dello Stato, sentito il Consiglio di Stato. Salva deliberazione 
in contrario sancita dal decreto, l’amministrazione ne spetta 
ai delegati eletti in numero di due dai consigli dei comuni 
consorziati, uno dei quali è scelto come sede del sindacato. 

L’ Italia si trova meno peggio dei paesi ora indicati, 
perchè con una popolazione calcolata di oltre 31 milioni 
di abitanti ha soltanto 8261 comuni. Tuttavia col censi- 
mento del 1881 se ne rilevarono 2274 con più di 1000 ma 
meno di 2000 abitanti, e 2029 con meno di 1000: nè le 
condizioni debbono essere oggigiorno molto mutate. Anche 
noi quindi abbiamo in casa il malanno del soverchio fra- 
zionamento : ma essendo meno esteso che altrove, dovrebbe 
essere più facile il rimedio e recentemente fu assai cal- 
deggiata la creazione obbligatoria del comune consorziale 
fra piccoli comuni contermini : esso avrebbe i servizii a cuì 
i singoli comunelli non bastano, pur conservando loro quelli 
a cul possono arrivare colle sole loro forze. Ed è proposta 
degna di esame e la cui attuazione rinvigorirebbe l’ au- 
tarchia comunale nella campagna (8). 


(18) Merita di esser letto in proposito il cap. IV della citata 
opera del LAcAvA. Aggiungo per parte mia che nel comune con- 
sorziale potrebbe farsi luogo opportunemente alla creazione (re- 
centemente proposta in un progetto governativo di legge) di quet 
commissario comunale, ufficiale, a titolo gratuito, di pubblica sicu 


(886) [36] 

B. Di molta importanza per l'autarchia è pure il buon 
assetto della circoscrizione superiore tanto al comune quanto 
a quelle circoscrizioni (chiaminsi comune consorziale, di- 
stretto, circolo, e simili), le quali COMPECRMORO più comuni 
rurali. 

Se ne riscontrano tre tipi: 

1° il tipo inglese, che ha conservata in tutta l’autar- 
chia territoriale la distinzione fra città e campagna, cosic- 
chè i borghi maggiori formano contea a sè e la contea ha ca- 
rattere precipuamente rurale (le contee propriamente dette, 
le amministrative, dell’ Inghilterra e Galles sono ora 60 per 
una superficie di 150697 kmq., ed hanno in media, se nel 
calcolo si comprende Londra, circa 370 mila abitanti cia- 
scuna). 

2° il tipo prussiano della provincia regionale, cioè molto 
estesa (la Prussia ha soltanto 14 provincie per una super- 
ficie di 348437 kmq.), molto popolosa (tutte, meno due, 
superano, e alcune più del doppio, il milione e mezzo di 
abitanti), e che abbraccia città e campagna. 

3° il tipo francese del dipartimento (sono 87 per una 
superficie di 536408 kmq. ed hanno in media, compreso nel 
calcolo Parigi, 440 mila abitanti) e il tipo italiano della 
provincia (sono 69 per una superficie di 286651 kmq. ed 
hannv in media 450 mila abitanti), che quanto a estensione 
territoriale e popolazione si assomigliano al tipo inglese 
della contea, ma ne differiscono organicamente, perchè vi 
appartengono città e campagna. 5 - 

Ciascuno di questi tre tipi, 1} inglese, il prussiano e il- 
frauco-italiano, ha una ragione storica e può servire per” 


rezza, di nomina regia, che così in tali funzioni si surrogherebbe 
ai sindaci dei comunelli consorziati, mentre non sembra attuabile 
e neppur conveniente il crearlo (come fu proposto nel citato pro- 
getto) nel comune singolo a fianco del sindaco, che ne verrebbe 
esautorato. Quel commissario potrebbe essere il capo del comune 
consorziale, col titolo di preside o podestà. 
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il dicentramento autarchico. Ma naturalmente devono le 
attribuzioni di quelle circoscrizioni variare secondo l’esten- 
sione e la popolosità e secondo l’intima composizione, poste 
in relazione colla sfera d’attività assegnata ai comuni ru- 
rali ed urbani ed alle circoscrizioni rurali abbraccianti più. 
comuni. 

Fermandomi un momento sul nostro paese, io non con- 
sento nell’ opinione ancora recentemente sostenuta che la 
proviucia italiana sia una creazione artificiale e che con- 
venga meglio alle nostre tradizioni un ordinamento re- 
gionale. 

Sul primo punto si noti che nell’Alia e Media Italia e 
nelle grandi isole quasi tutti i capoluoghi di provincia hanno 
un proprio passato storico assai glorioso e costituirono il 
naturale centro economico ed intellettuale del territorio 
circostante assai tempo prima che ne diventasserò il centro 
amministrativo. La stessa disuguaglianza delle nostre pro-. 
vincie nella estensione territoriale non determinata ad ar- 
bitrio nè con deinocratica uniformità, come avvenne per 
gran parte dei dipartimenti francesi, ne è una prova. E 
quella resistenza ad ogni mutazione nelle circoscrizioni pro- 
vinciali che finora non si potè vincere, ha in molta parte 
del Reguo un saldo fondamento nelle tradizioni storiche e. 
nelle condizioni reali, le quali poi, avendo soppressa da 
noi la distinzione fra città e campagua, impedirebbero di 
accogliere per la provincia il sistema della contea inglese, 
cioè di staccarne le grosse città. 

La nostra provincia è in generale atta a larghe fun- 
zioni amministrative: qualcuna delle più piccole potrebbe 
essere per qualche servizio consorziata colle finitime ; anzi 
il sistema dei consorzi interprovinciali alquanto largamente 
applicato sarebbe più che sufficiente per rimediare. a qual: 
che difetto delle circoscrizioni attuali. | -. 

— L’ordinamento regionale incontra da noi forti oppo- 
sizioni ed io pure mi sento ad esso ‘poco propenso per due. 
ragioni, l’ una politica e l’ altra amministrativa. La prima” 
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si è che le divisioni politiche tradizionali da regione a re- 
gione sono ancora troppo vive nella realtà e sarebbe im- 
prudenza il consolidarle nelle istituzioni amministrative; 
non bisogna coll’ autarchia indebolire il vincolo unitario. 
La seconda è che la nostra provincia è di regola troppo 
estesa di territorio e cospicua di popolazione per poter sus- 
sistere subordinata alla regione : la distribuzione delle fun- 
zioni sarebbe difficilissima e o l’ una o l’altra ne avrebbe 
in misura insufficiente per una vita rigogliosa: se poi si 
sopprimesse la provincia per costituire in ente morale la 
regione, essendo questa troppo vasta, occorrerebbe un ente 
intermedio fra essa e il comune, o almeno fra essa e i co- 
muni minori, per il che non basterebbe neppure il co- 
mune consorziale, anch’ esso troppo piccolo; e quindi si do- 
vrebbe dare personalità giuridica al circondario, il che al- 
tererebbe di troppo gli attuali ordinamenti e cagionerebbe 
perturbazioni gravi. 


C. Elementi costitutivi dell'autarchia locale 


S 12. L'autarchia locale non è un fatto semplice, ma 
molto complesso : risulta da una pluralità di elementi che 
indicheremo e spiegheremo ad uno ad uno, aprendoci così 
la via ad un'esatta nozione generale degli enti locali au- 
tarchici. 


I. Elemento giuridico-politico 


Le circoscrizioni autarchiche sono determinate sulla 
base di identità di condizioni naturali o geografiche, sociali, 
politico-amministrative e storiche: non di rado sono anche 
circoscrizioni normali per servizii di ordine puramente bu- 
rocratico ‘(da’ noi la provincia è anche la principale cir- 
coscrizione finanziaria, DPONAnido i in ciascuna un' IRMOBCODRA: 
di finanza). Gi SL I 
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Ma il fatto fondamentale di ordine giuridico-politico 
(cioè connesso alla costituzione organica politico-ammini- 
strativa dello Stato), che le contraddistingue, è che, mentre 
sono organi dello Stato con funzioni di pubblica ammini- 
strazione (lo abbiamo sopra dimostrato), esse dalla legge 
vengono dichiarate collettività necessarie con carattere coat- 
tivo, dotate di personalità giuridica privata e pubblica, 
munite di potere discrezionale. 

Commentiamo la definizione. 

1° Gli enti locali autarchici sono collettività necessarie, 
perchè sono la forma permanente, con cui territorio e popo- 
lazione si presentano nell'ordinamento politico-amministra- 
tivo dello Stato, e coaltive perchè ogni parte del territorio 
ed ogni cittadino vi deve appartenere senza eccezione. 

La sanzione legale di tale carattere di necessità ® coat- 
tività ha suprema importanza politico-sociale. Con essa si 
dichiarano gli enti autarchici parte integrante della costi- 
tuzione dello Stato, elemento sostanziale del suo ordina- 
mento, istituti indispensabili per una forma di libero governo. 

Ed è per questo, secondo il mio avviso, che il nostro 
Statuto, all’ art. 74, credette necessario disporre che le 
istituzioni comunali e provinciali e la circoscrizione dei co- 
munì e delle provincie sono regolate dalla legge, disposi— 
zione che non avrebbe senso o sarebbe superflua, se non 
si fosse inteso di mettere in evidenza quel carattere degli 
enti autarchici. 

Ciò in primo luogo. In secondo luogo con quella sanzione 
determinandosi che ogni parte del territorio appartiene ad un 
ente autarchico e che ciascun cittadino è membro di uno dì 
tali enti, viene distrutta ogni memoria del regime feudale,. 
ogni tradizione di signoria patrimoniale privata, la quale 
avesse assunto carattere di diritto pubblico, sul suolo e sulle: 
persone: si spazza via ogni potestà, ogni giurisdizione ere- 
ditaria. Siccome nel nostro paese i resti del regime feu- 
dale sono assai presto scomparsi, in parte avanti, in parte 
dopo l'influenza della Rivoluzione francese, così noi siamo 
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meno in grado di estimare la grande importanza della san- 
zione di quel principio (19), ma lo si è ben compreso in 
Austria ed in Prussia, ove quegli ordini riuscirono a so- 
pravvivere in qualche modo nelle istituzioni locali, facendo 
distinguere dai comuni, liberi da ogni resto feudale, i 
cosidetti dominii fondiarii (Gulsgebiete) e i cosidetti 
distrelli fondiarti (Gutsbezirke), dove il padrone del lati- 
fondo formante da solo la circoscrizione, o il suo supplente, 
ha anche la suprema carica locale, ed amministra da sè 
‘senza concorso di rappresentanze elettive. Il principio mo- 
derno ha però potuto penetrarvi coll’imporre all’ ammini- 
stratore e al latifondo gli stessi obblighi e sottometterli alla 
stessa vigilanza degli altri comuni rurali (29). 

Né al carattere della coattività contraddice il fatto 
chè, come vedemmo, alcuni enti territoriali si formano 
(quali i sindacati di comuni in Francia) per deliberazione 
degli altri enti già costituiti: perchè una volta giuridica 
mente riconosciuti, essi diventano obbligatorii come gli 
altri, e nessuno dei cittadini vi si può arbitrariamente 
sottrarre, | | 

2° Gli enti locali autarchici sono investiti di perso- 
nalità giuridica privata e pubblica, vale a dire hanno 
‘capacità | 

a) di diritti di ordine patrimoniale e quindi ‘capacità 
di possedere, di acquistare e trasmettere la proprietà e gli 
‘altri diritti reali sulle cose, di stare in giudizio, ecc. 

b) di diritti pubblici, cioè capacità di compiere atti di- 


. (49) In Biautia il sovrano <Giniincio da sul finire del sedia evo 
“a costituire in comuni centinaia di villaggi mediati cioè soggetti a 
grandi vassalli: dando loro quel’ carattere, li liberava dalla dipen- 
denza di questi ‘ed apriva loro-la strada allo ‘sviluppo della loro 
vitalità economica e ad una forte costituzione civica. Cfr. BREYSIG, 
Die sociale Entwicklung der fihrenden Volker Europas nel Jahrbuch . 
fur Gesetzgebung, Verwaltung und Lai dello Schmoller, 
vol. XXI (1897), p. 1312. 

(20) Vedi su tali eriti comunali BioDie, op. cit. p. ‘267-273. 
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retti alla soddisfazione di bisogni collettivi e quindi di or- 
ganizzare a tal uopo, secondo le norme di legge, pubblici 
uffici e pubblici istituti. 

Così essi divengono persone amininistralive, hanno 
possibilità di vita propria nell'ordinamento giuridico odierno, 
possono compiere, come enti dotati di propria individualità 
nell'ordine amministrativo, quelle funzioni che loro sono 
assegnate dalla legge. 

‘8° Ma per l'adempimento «delle loro funzioni, gli euti 
locali autarchici sono muniti di polere discrezionale, vale 
a dire hanno 

a) potestà di prescrivere. Quindi possono emanar or- 
dini e sopratutto (il che è la forma più appariscente ed 
importante di tale potestà) formulare regolamenti su de- 
terminati rami di gestione dipendenti da loro: e tali re- 
golamenti, pubblicati colle debite formalità, diventano per- 
manenti ed obbligatorii pei cittadini e costituiscono non 
piccola parte dei vincoli posti per utilità comune alla li- 
bertà di questi, 

Db) facoltà di discutere, deliberare, eseguire, scegliendo 
le modalità più opportune per soddisfare ai pubblici biso- 
gni, per organizzare 1 loro pubblici servizi. Possono quindi 
secondo la natura di questi dare maggiore o minore in- 
tensità all’azione propria, rivolgersi'di preferenza all'uno 
piuttostochè all’ altro, tener conto delle speciali coudizioni 
di tempo e di luogo, variare la loro attività secondo 1 pro- 
gressi della coltura e le altre mutazioni che si verificano 
nella vita della Società. Così essi posseggono in una certa” 
misura quella autodeterminazione che l’ individuo ha nel- 
l’ordinare la sua economia domestica, nell’ esplicare la sua’ 
opera per gli scopi che si propone di raggiungere. I 

‘ Le legislazioni differiscono alquanto nel segnare i li- . 
miti di questo putere discrezionale, ma tutte quelle, che . 
vollero organizzare l’ autarchia degli enti locali, lo conce- 
dettero, perchè qui sta veramente la condizione che da 
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organi passivi li muta in organi attivi dello Stato, loro 
conferisce libertà di iniziativa, di movimento, di azione. 

Ma, per tradursi efficacemente in atto, tale potere ha 
bisogno di due elementi, uno personale, l’altro economico, 
dei quali ora veniamo a discorrere. 


II. Elemento personale 


S 13. Negli enti autarchici le cariche amministrative. 
devono essere affidate a persone fisiche appartenenti alla 
località, le quali posseggano un certo grado di coltura 
inlellettuale e compiano a titolo onorario cioè gratuito i 
doveri a quelle annessi. 

a) Sulla condizione della coltura intellettuale a richie- 
dersi dai pubblici ufficiali locali io credo che siavi qualche 
cosa da correggere negli ordinamenti in vigore -sia nostri 
che stranieri, 

Generalmente basta essere elettori per poter essere 
chiamati o con elezione popolare o con nomina governa- 
tiva alle cariche locali. Ma per essere elettori si richiede 
di regola, in fatto di istruzione, soltanto di saper leggere e 
scrivere. Ora ciò è giusto per la concessione del semplice 
elettorato attivo: l’elettore anche di scarsissima istruzione 
può scegliere i rappresentanti con discernimento, coscienza, 
onestà, indipendenza. Ma per esercitare le cariche, com- 
pierne degnamente i doveri, non basta quel grado infimo 
di coltura: bisogna possedere cognizioni di legislazione. 
nozioni amministrative, attitudini tecniche, doti di parola, 
facilità di scrivere: al difetto di adeguata istruzione non 
supplisce il possesso neppure delle più cospicue qualità mo— 
rali ed economiche. Quindi io sono propenso a richiedere, 
per essere eleggibile o nominabile, condizioni di istruzione 
più alte che non per essere elettori. 

Ad ogni modo, un primo punto resta accertato: il per- 
sonale dell’autarchia deve possedere un determinato grado 
di coltura intellettuale. 
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b) I pubblici ufficiali nelle circoscrizioni autarchiche 
«levono appartenere alla categoria degli ufficiali onorari: 
cioè a titolo gratuito, 0, come anche sì disse ma non feli- 
cemente, degli impiegati onorarii (designazione che implica 
una contraddizione e quindi da evitarsi), 

Essi non debbono in nessun modo appartenere alla 
gerarchia amministrativa burocratica, che fa capo al go- 
verno centrale. Quindi ad esempio in Francia, ove il pre- 
fetto è incaricato della istruzione preliminare di tutti gli 
affari interessanti il dipartimento, assiste alle sedute non 
soltanto del Consiglio generale di questo, ma anche della 
Commissione dipartimentale, la quale deve sentirne le pro- 
poste, è l' esecutore delle decisioni del Consiglio generale 
e della Commissione dipartimentale, è il solo rappresen- 
tante della personalità del dipartimento, l’ autarchia di 
questo riesce monca ed imperfetta. In Prussia, ove si cre- 
«lette opportuno lasciare il Landratà, funzionario governa- 
tivo burocratico, a capo del circolo, si è temperata note- 
volmente la violazione dell’ autarchia di questo, che ne 
deriva, col concedere alla rappresentanza elettiva del circolo 
la facoltà di proporre al governo per la nomina la persona 
locale ritenuta adatta alla carica (benchè il Governo non 
sia obbligato a sceglierla), col permettere che la nomina 
cada su persona proprietaria di immobili o domiciliata nella 
circoscrizione, col concedergli uno scarso numero di attri- 
buzioni da compiersi senza il concorso della Giunta (Kreis- 
ausschuss) eletta dalla predetta rappresentanza, col farlo 
supplire da due delegati di questa. 

Nel regime realmente autarchico l’ onore connesso al 
pubblico servizio deve essere la propria e vera rimunera- 
zione di quei funzionarii. Il carattere della gratuità non è 
vulnerato dal fatto che loro si conceda in qualche caso di 
speciale fatica e responsabilità una modesta indennità o 
medaglia di presenza per risarcirli alquanto del danno eco- 
nomico loro derivante dall'esercizio diligente della carica, 
il quale li distolga dalla cura dei proprî interessi. L’essen-. 
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ziale è che non si tratti di stipendio regolare, di reddito 
annesso alla carica come retribuzione dell’opera prestata 
e tale da bastare per sè al mantenimento del funzionario, 
come è il caso degli impiegati governativi burocratici. 

La gratuità. non implica che essi non debbano essere 
coadiuvati nell’ opera loro da impiegati stipendiati sul bi» 
lancio locale, e posti sotto la loro dipendenza. Ciò è inevi- 
tabile, sia per la moltiplicità degli affari, sia per garantire 
la continuità della tradizione amministrativa e la cognizione 
adeguata degli elementi legali e tecnici dell’ amministra- 
zione. Si può anche dare a tali impiegati un alto posto: 
nelle città prussiane il borgomastro, eletto per un lungo 
periodo di tempo dal consiglio comunale, stipendiato sul 
bilancio locale e confermato dal governo, è un funzionario 
permanente, nominalmente capo del comune: in realtà 
non è che il primo degli impiegati di questo, non ha il 
prestigio del nostro sindaco, è vincolato notevolmente nelle 
sue deliberazioni alle decisioni dei collegi locali; in ogni 
caso poi non ha nessun legame di dipendenza dalla gerar- 
chia governativa maggiore di quella che hanno gli ufficiali 
autarchici gratuiti. 

Il funzionario locale onorario si sente indipendente 
nella sua posizione sociale dal governo, non è legato alla 
carica per vivere, non ha subordinazione gerarchica, non 
aspira a salire più in alto, non attende promozioni e mi- 
glioramenti di carriera; se è discorde dal governo neì 
provvedimenti da prendersi, non è costretto a piegarsi per 
conservare il posto, ma lo abbandona, talvolta crescendo 
di prestigio e di influenza locali, o resiste senza timore, 
ove trattisi di indebita ingerenza da parte ‘di quello. Quindi 
il funzionario onorario o gratuito è moralmente, polilica- 
mente e giuridicamente l'organo vero dell’ autarchia lo- 
cale, un suo elemento essenziale. 

Il funzionario autarchico locale può essere ed è di re- 
. gola un pubblico ufficiale (non posso qui fermarmi ad un 
esame delle controversie sulla nozione, de lege ferenda e 
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de lege lata (81), del pubblico ufficiale), ma egli non è mai 
un impiegato. Nessun contratto di diritto pubblico inter- 
viene fra lui e lo Stato: lo Stato non pretende che esplichi 
la sua attività esclusivamente al suo servizio, non gli con-. 
tende esercizio professionale privato, non lo nominaa vita 
(qualche eccezione (°*) non infirma la regola), e via di- 
cendo: quindi gli mancano alcune delle caratteristiche più 
salienti degli impiegati governativi tipici, benchè abbia 
comuni con questi alcuni diritti e doveri, come vedremo. 

La mancanza poi della retribuzione costituisce una 
differenza fondamentale, e proprio la più appariscente, del 
funzionario autarchico dall’ impiegato governativo tipico 
(anche da quello che è eziandio pubblico ufficiale), il quale. 
sempre la percepisce. Così la gratuità delle cariche diviene 

una caratteristica giuridica dell’ autarchia locale, e quindi 
del dicentramento autarchico: introducete lo stipendio pei 
funzionarii di quella e tosto il dicentramento autarchico sì 
converte in dicentramento gerarchico o burocratico. 

Ci occorrerà più oltre ($ 17) di rilevare il pregio della 
gratuità delle cariche considerando gli effetti morali e po- 
litici, che il legislatore si propone di raggiungere organiz- 
zando l’autarchia locale. 

Qui osserveremo soltanto, sempre in linea giuridica, 
«che quella gratuità è così connaturata all’autarchia locale 


(21) Sui funzionarii autarchici, che sono pubblici ufficiali, con- 
 sultisi nel vol. I. del Traltato comipleto di diritto amministrativo 
dell’Orlando (Milano 1897) la memoria del GiRrIODI, I pubblici uf- 
fici e la gerarchia amministrativa, $ 13. 

(22) L’eccezione sarebbe, che io mi sappia, rappresentata sol- 
.tanto dai giudici di pace inglesi. Ma anche essi non sono veramente 
nominati a vita, ma soltanto senza determinazione di tempo: sono 
revocabili sempre a volontà del governo e scadono de jure colla 
morte del sovrano, che li nominò. Inoltre sono ormai ridotti a fun- 
zioni di polizia e di giustizia in materia penale ed amministrativa: 
quindi sono ora piuttosto pubblici ufficiali governativi a titolo gra- 
tuito che non ufficiali autarchici. 
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da aver fatto applicare a questa un principio ormai asso- 
lutamente escluso nell’organizzazione dell’amministrazione 
governativa, l'obbligatorietà dell’accettazione delle cariche. 
La legge inglese 18 agosto 1882 sui borghi infligge gravi 
multe a chi le rifiuta e la stessa disposizione fu estesa alle 
‘contee dalla legge 13 agosto 1888: in Prussia per la legge 
del 13 dicembre 1872 è obbligatoria l’ accettazione delle 
‘cariche nel circolo. Così lo Stato, che, stabilita la rimune- 
razione pegli impieghi burocratici, trova l’offerta di can- 
-didati sempre superiore alla domanda, si preoccupa dell’e- 
ventualità che per le cariche locali gratuite succeda il con- 
trario. Conscio che l'autarchia sarebbe offesa nella sua 
‘essenza e cesserebbe di esistere, se difettasse la partecipa- 
zione disinteressata degli elementi locali e si dovesse ricor- 
rere al sistema della retribuzione, evita il pericolo prescri- 
vendo l’ obbligo dell’ accettazione e con ciò esercita anche 
‘un’alta missione educativa, come sempre fa quando sancisce 
giuridicamente un dovere dell’individuo. 

La gratuità non toglie ai funzionarii locali di aver co- 
muni coi funzionarii governativi alcuni doveri e diritti. 
Così, quanto ai doveri, sono identici quelli della obbedienza 
alle leggi, della fedeltà alle istituzioni dello Stato, della 
condotta privata corretta, dell’ assiduità nell’esercizio delle 
-cariche, della segretezza d' ufficio, della integrità, della im- 
parzialità, della obbedienza all’ autorità superiore, e sopra- 
tutto della responsabilità civile e penale. — Quanto ai di- 
'ritti, sono identici quello ai titoli, onori e precedenze an- 
‘nesse alla carica e quello di essere tutelati nella qualità 
.di pubblici ufficiali e nell'esercizio delle funzioni. | 

Una conclusione che balza fuori da quanto esponemmo 
-è che le condizioni di censo per l’eliggibilità o nomina- 
‘bilità alle cariche dovrebbero essere fissate in misura più 
.alta che non per l'elettorato, almeno colà ove il suffragio 
.sia molto largo, quale nelle odierne democrazie si trova 
‘omai dappertutto : per l’esercizio-gratuito delle cariche lo- 
cali non può prescindersi da un certo grado di agiatezza. 
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| c) Ho detto che le cariche devono essere affidate a pere 
sone appartenenti alla località. La condizione della dimora 
nell’ente autarchico è richiesta da tutte le leggi. Però an- 
che qui a me sembra che pell’ eleggibilità o nominabilità 
debba esser richiesto un periodo di dimora più lungo che 
non per l'elettorato. L'elettore anche dopo breve dimora 
può ottimamente conoscere le persone, su cui far cadere la 
sua scelta: ma per l’ esercizio effettivo delle cariche è uopo 
aver familiarità coi sentimenti locali e conoscenza dei le- 
cali bisogni e ciò deriva soltanto da lunga dimora: ed anche 
soltanto dopo lunga dimora può, chi non è nato e cresciuto 
nella località, sentirsi per essa acceso da quell’affetto che 
mon è ultima guida nell'esercizio disinteressato e zelante dei 
pubblici uffici locali. | 
d) Come devono essere scelti i funzionarii autarchici £ 
Un pregiudizio, ora fortunatamente molto affievoli- 
to, è quello di non voler riconoscere il carattere di au- 
tarchici nei funzionarii locali, anche a titolo gratuito, se 
di nomina governativa. Ma i già ricordati stupendi studi 
dello Gneist sul tradizionale selfgoverninent inglese hanno 
posto fuori di dubbio che la sua essenza intima fu costi- 
tuita appunto dall'aver chiamato, mediante nomina gover- 
nativa, un gran numero di persone nelle singole località ad 
«esercitare senza rimunerazione cariche amministrative: 
quindi in Inghilterra mancò sempre, come manca ancora, 
un’amministrazione locale governativa simile alla continen- 
tale: essa non volle mai saperne nè di prefetti, nè di pre- 
fetture, nè di simili congegni burocratici: alle supreme di- 
gnità locali chiamò sempre persone locali, indipendenti per 
posizione economica e coltura intellettuale: ed il sistema si 
rivelò così efficace che (cosa inesplicabile per chi ignora 
quel carattere del sel/governmeni nella sua forma secolare, 
ma chiarissima per chi se ne rese conto) proprio nel paese 
classico del sistema rappresentativo, fino al 1888 l’ammi- 
nistrazione delle contee fu esclusivamente nelle mani dei 
giudici di pace, cioè di ufficiali di nomina governativa: sic- 
T. IX, S. VII 33 


(398) [48] 
come essi erano i maggieri ricchi e contribuenti della 
contea, così non si credette neppure necessario che il voto 
delle entrate e spese vi appartenesse ad un'assemblea elet- 
tiva, mentre pure quel voto fu uno dei poderosi strumenti 
con cui la Camera dei Comuni conquistò la sua posizione 
di fronte al potere regio ed alla Camera dei Lords! 

Nè sul continente mancano esempi di gran valore. Nel 
Belgio i borgomastri (sindaci) sono nominati dal Re, che 
può anche sceglierli, su. parere della deputazione provin- 
ciale, fuori del consiglio comunale: e nessuno nega che nel 
Belgio l’ autarchia comunale non sia fra le più larghe del 
continente. In Prussia uno dei capisaldi dell’autarchia or- 
ganizzata nel 1872 pei circoli è il preside mandamentale 
(Amtsvorsteher), funzionario gratuito di nomina governativa, 
ehe dirige la polizia. del mandamento. 

Siccome le funzioni che spettano all’ autarchia locale 
sono, come abbiamo ripetutamente asserito e cercato di di- 
mostrare, funzioni statuali, di interesse locale e generale 
in pari tempo, siccome gli enti autarchici sono organi dello 
Stato, così non è per nulla contradditorio che alle cariche 
locali si possa esser chiamati per nomina del governo, il 
quale è il più diretto rappresentante dello Stato e il cu- 
stode della sua unità e delle sue istituzioni fondamentali. 
L'essenziale è che la scelta cada su persone capaci della 
località, che lavorino a titolo gratuito (3). 

AI pregiudizio ora accennato contro la nomina gover- 
nativa, figlio del dottrinarismo liberale, sembra voglia con- 
trapporsi un altro pregiudizio, che potrebbe essere figlio del 
dottrinarismo conservatore, cioè che a funzionarii autar- 
chici elettivi non si possano affidare attribuzioni di carattere 


(23) Perciò non approverei quanto scrisse il GIRIODI, loc. cit. 
$ 57 (p. 305) che « una evidente anomalia, che contraddiceva al 
principio dell’autonomia locale, cra il sindaco di nomina regia. » 
L’aver reso elettivo il sindaco fu atte lodevolissimo, ma non per- 
chè la nomina regia violasse l'autonomia. Veggasi il testo più oltre. 
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governativo. Per distinguere quali funzioni sieno governa- 
tive, e quali non, mi riferisco a quanto sopra esposi ($ 9). 
Ammetto che certi servizi implichino, più che altri, la re— 
sponsabilità del governo, e richiedano unità di direzione e 
di esecuzione, e che quindi appaia strano che non si riser- 
vino per intiero all’amministrazione burocratica. Ma una 
volta dimostrato, come sopra cercai di fare, che a quei 
servizi possano e debbano essere in parte chiamati gli enti 
autarchici coi loro funzionarii, non ci vedo nè difficoltà nè 
anomalie, che questi funzionarii possano essere anche gli 
. elettivi. 

Dal progresso della coltura scaturì il principio che la. 
autarchia locale non si fondi più soltanto sulla nomina go- 
vernativa dei funzionarii, ma principalmente anzi sulla loro 
elezione popolare, o diretta cioè fatta dal corpo elettorale, o 
indiretta cioè fatta dalle assemblee elettive. 

Da che il governo rappresentativo applicato a tutto il 
paese porta in sè il carattere di una vera autarchia nazio- 
nale, ed esprime la fiducia dello Stato nella maturità del 
popolo a reggersi da sè politicamente, sarebbe stato vera- 
mente contradditorio che il principio dell’elezione non fosse 
penetrato anche negli ordinamenti locali. Avendo poi la 
autarchia locale funzioni statuali ed essendo i corpi elettivi 
locali chiamati a deliberare su provvedimenti di ordine 
generale, dovevasi naturalmente pensare a conceder loro 
la facoltà di designare gli esecutori delle loro delibe- 
razioni. Ma ammesso ciò, sarebbe stato erroneo non af- 
fidare a questi stessi organi esecutivi elettivi le funzioni 
di carattere governativo assegnate all’autarchia: se essi 
sono autorizzati a tradurre in atto le deliberazioni delle 
rappresentanze locali di generale utilità, perchè debbono 
presupporsi inetti a quegli incarichi governativi, pei quali 
agiscono secondo le prescrizioni e colla continua vigilanza 
e cooperazione dell’ autorità burocratica, alla quale può 
eventualmente essere ed è concessa la facoltà di sospenderli 
e di revocarli? 
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Nè devonsi porre in non cale ragioni pratiche di molto 
peso: la grave difficoltà pel governo di conoscere e trar 
fuori dalla numerosa popolazione di un grande Stato le 
persone più adatte: gli abusi di partito possibili per opera 
di Ministri sorti dalle maggioranze parlamentari, proclivi 
ad ascoltare, nella scelta delle persone, consigli di amici 
interessati, e a far prevalere la volontà della classe domi- 
nante: l'immenso lavoro burocratico al centro per gli atti 
occorrenti pella nomina. Quindi si riconosce essere meglio 
accettare, sempre nei limiti del possibile, la designazione po- 
polare, specialmente quella indiretta, fatta cioè dalle rap- 
presentanze costituite, che dà maggiori garanzie. L'Inghil- 
terra fin dal 1835, quando nelle contee imperava ancora 
la nomina governativa, colla grande legge sui borghi af- 
fidava (e conservava colle leggi successive) al consiglio co- 
inunale la elezione del mayor (il quale è de jure giudice 
«li pace, presiede il collegio dei giudici di pace -mentre è 
in carica, e siede fra essi ancora un anno dopo scaduto), 
lello sceriffo, del coroner, del comitato di vigilanza (watcl 
committee), funzionarii tutti che hanvo attribuzioni vera- 
mente governative di giustizia e polizia. Così la legge del 
1888 vi ha delegate funzioni di carattere governativo ai 
consigli elettivi di contea, ed anzi ne affidò altre, in ag- 
giunta alle accennate, anche ai consigli dei borghi (ad 
esempio in materia di prigioni). Così da noi ottimo e da 
lungo tempo desiderato provvedimento fu il render elettivo 
il sindaco in tutti i comuni, conservandogli le attribuzioni 
di ufficiale del governo (®*). Quindi anche il sistema di la- 


(24) Quindi non potrei neppure approvare quanto scrisse il 
‘GIRIODI, che questa riforma « ha tolta un’anomalia per sostituirne 
un’altra in senso opposto: poichè se era irregolare che il capo 
dell’amministrazione comunale, la quale si basa sul sistema elet- 
torale, fosse di nomina regia, non è mene contradditorio che l’uf- 
ficiale del Governo, quale è tuttora il sindaco, sia eletto dai rap- 
presentanti elettivi dell’autorità locale » (loc. cit. p. 303). 
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sciare le funzioni governative agli organi autarchici elet- 
tivi non è punto in contraddizione coi retti principii, ma 
risponde alle nuove condizioni della coltura ed alle recenti 
fasi del progresso politico, delle quali il diritto pubblico 
deve necessariamente tener conto per disciplinarie giuri- 
dicamente. 


III. Elemento economico-finanziario 


S 14. Abbiamo già osservato ($ 10) che gli enti au- 
tarchici devono, come i privati, come lo Stato, possedere 
mezzi pecuniarî pel raggiungimento dei loro scopi, pella 
soddisfazione dei pubblici bisogni. 1 mezzi pecuniarî costi- 
tuiscono lo strumento e il limite dell'attività loro : lo stru- 
mento, perchè senza di essi non potrebbero organizzare i 
pubblici servizî vuoi nel personale, vuoi nel materiale: il 
limite, perchè la maggiore o minore perfezione nell’assetto 
dei servizî e la loro maggiore o minore efficacia si com- 
misura necessariamente alla spesa. i 

Un sistema economico-finanziario è dunque indissolubil- 
mente connesso all’autarchia, L’assumere pubbliche funzioni. 
e il possedere potere discrezionale di deliberare e di ese- 
guire si ridurrebbero ad una vana apparenza se facesse di- 
fetto il denaro: mancherebbe il mezzo indispensabile per 
tradurre in atto le prese decisioni, per esercitare la propria 
potestà ed autorità. 

Per di più l’autarchia importa che gli enti locali ab- 
biano proprie entrate, la facoltà di riscuotere proprie ren- 
dite demaniali, proprie tasse, proprie imposte. Se i mezzi 
pecuniarii fossero dati dal bilancio governativo, il governo 
detterebbe le norme per l’impiego: non potrebbe lasciare 
all’arbitrio degli euti locali le somme che ricava dai pro- 
prii cespiti d'entrata e della cui gestione è responsabile 
verso 1 corpi legislativi e il pubblico: e in questo caso la 
autarchia, frenata in ogni suo movimento, senza iniziativa, 
senza libertà di risoluzioni, sarebbe affatto nominale. 
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Anzi l'ideale di un sistema fiscale per gli enti autar- 
chici è non soltanto l’ aver proprie entrate per le spese, 
ma lo aver proprie entrate fornite di una certa elasticità, 
capaci di dare somme ora più alte ed ora più basse se- 
condo le deliberazioni degli enti, ma specialmente atte a 
crescere col crescere de’ pubblici bisogni e della ricchezza 
privata: l’azione di quegli enti può così essere più varia 
ed all'occorrenza divenire più estesa, più intensa, più ef- 
ficace, più energica. E tale intento si potrà tanto meglio 
raggiungere quanto più netta sarà la separazione fra i 
cespiti d'entrata locale e quelli d’entrata governativa, 
quanto più il sistema tributario locale sara prosciolto da 
legami col sistema tributario erariale. È un’ideale che per 
verità non si è potuto raggiungere neppure in paesi molto 
ricchi: ma forse questa imperfezione deriva necessariamente 
dall'imperioso bisogno per lo Stato di assicurare a qualun- 
que costo l’equilibrio del bilancio governativo, cosicchè per 
tale scopo deve colpire eventualmente tutte le manifesta- 
zioni della ricchezza, non lasciandone intatta alcuna a van- 
taggio esclusivo degli enti autarchici, ed anche perchè le 
istituzioni governative e le locali si toccano ed intrecciano 
in tanti punti da rendere impossibile una separazione as- 
soluta anche nella provvista degli occorrenti mezzi pecu- 
niari. Ma pure 1 congegni finanziarii sono anche su tal 
punto assai progrediti, e vi è un continuo sforzo per ren- 
dere quell’ideale una realtà concreta. 

Né vuolsi dimenticare che la rinnovazione di tutti gli 
ordinamenti sociali e politici, la quale si sta febbrilmente 
compiendo, ha posta tutta la gestione pubblica in uno stato 
di irrequietudine, di affannosa ricerca del meglio, di ansia 
per arrivare a radicali riforme. Quando questo moto ver- 
tiginoso si sarà quietato in qualche misura, anche gli or- 
dinamenti fiscali governativi e locali, non più costretti a 
trovar entrate a qualunque costo per spese rapidamente 
crescenti, potranno avere più razionale e più sistematico 
assetto. | 
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IV. Elemento di vigilanza : 


S 15. Gli enti autarchici possono abusare della loro li- 
bertà: 1° trascurando la esecuzione della legge o trasgreden- 
do la legge stessa: 2° non adempiendo ai loro doveri in modo 
conforme ai precetti della buona gestione ed in corrispon- 
denza alle istituzioni fondamentali dello Stato, Nell’odierna 
fase amministrativa, come abbiamo più volte ripetuto, le at- 
tribuzioni degli enti autarchici si convertono per la massima 
parte in atti di interesse generale, la cui mancata esecu- 
zione o l’ esecuzione imperfetta si risolve in un danno per 
tutta la popolazione, in una sofferenza per tutto il corpo 
sociale legato da solidarietà economica, intellettuale, mo- 
rale, politica, in tutti 1 suoi elementi. Ora essendo per tale. 
motivo indispensabile che l’ intiero organismo amministra- 
tivo funzioni correttamente e regolarmente, siccome gli enti 
autarchici sono parte integrante di quello, deve lo Stato 
stabilire sui loro atti un sistema di riscontro preventivo e 
di sindacato successivo. 

A taluni parve che potrebbe bastare un sindacato suc- 
cessivo esercitato in via giurisdizionale o dalla magistra- 
tura ordinaria o da una magistratura amministrativa spe- 
ciale, ed accompagnato da una severa responsabilità degli am- 
ministratori locali, e da una larga applicazione dell’azione 
popolare. Nè io sono alieno dall’ ammettere l’ utilità grande 
di tali forme di vigilanza. Ma non le considero come suf- 
ficienti. Nell’ odierna complicazione e varietà delle attri- 
buzioni degli enti autarchici gli effetti della mala ammi- 
nistrazione possono divenire irrimediabili ed è meglio op- 
porvi freni preventivi: l’opera di tutela deve essere vi- 
gile, pronta all’ azione, moversi di proprio impulso prima 
che il male si compia o quando accenna a compiersi. Si 
aggiunga che molti atti non sono spesso violazione di legge, 
ma soltanto errori di gestione economica dovuti ad inespe- 
rienza od inettitudine e che manca la possibilità di ottenere 
risarcimento in via civile per difetto di capacità economica 
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mell’ esecutore; che col prevalere del principio elettivo 
gli atti delle maggioranze pro tempore nei corpi rappre- 
sentativi locali possono essere giuridicamente corretti ma for- 
temente inquinati da spirito di partito, da egoismo di classe, 
da pregiudizii religiosi : talvolta i funzionarii locali possono 
assumere un contegno di ostilità alle istituzioni fondamen- 
tali, che non è nè possibile nè conveniente reprimere con 
clamorosi processi. Tutto questo rende necessaria la vigi- 
lanza dello Stato esercitata, all’ infuori della giurisdizione 
erdinaria, da funzionarii governativi, e coordinata alla giu- 
risdizione amministrativa, sia principalmente in ordine alla 
legalità, sia subordinatamente in ordine alla convenienza 
degli atti degli enti autarchici. 

Ed una prova della verità di questa asserzione ce la 
fornisce la storia recente degli ordinamenti locali inglesi. 
Ivi di mano in mano che le nuove condizioni sociali e po- 
litiche consigliarono di estendere le attribuzioni degli enti 
autarchici e di costituirli sul principio della elezione po- 
polare, apparve sempre più insufficiente la tutela esercitata 
dai giudici di pace in via giurisdizionale, tantopiù poi ap- 
partenendo essi in gran parte ad una classe, l'aristocrazia. 
rurale, che ne traeva incremento di autorità e potenza. 

Si creò così a poco a poco un sistema di tutela am- 
ministrativa (25) faciente capo al governo, e specialmente 
al Ministero del governo localo (Local Government Board), 
ed esercitata in modi svariati : col mandare ispettori e com- 
missarii a far inchieste sugli enti locali, informandosi della 
loro condotta minutamente ed in seguito alle notizie rac- 
colte obbligandoli a prendere o a revocare provvedimenti ; 
coll’ imporre l’ approvazione governativa per numerose de- 


(25) Vedansi in proposito: ARMINJON, L’administration locale de 
P Angleterre (Paris, 1895), cap. 13 e YounG, Administrative centra- 
lization and decentralization in England, negli Annals of the Ame- 
rican Academy of political and social Science, vol. X, n. 2 (septem- 
ber 1897), p. 39-57. 
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liberazioni, specialmente quello di carattere finanziario 
(acquisti ed alienazione di immobili, emissione di prestiti, 
inizii di grandi lavori pubblici, ecc.) : colla revisione dei 
conti per mezzo di ragionieri governativi: coll’approvazione 
della nomina o licenziamento di impiegati locali e via di- 
cendo. Persino il Parlamento si spogliò a favore del go- 
verno di molti dei suoi poteri relativi alle concessioni ed 
autorizzazioni, che prima esso dava agli enti locali coì 
cosidetti private acts. L' accentramento andò tant’ oltre in 
breve tempo, che nonostante si fosse rivelato efficacissimo, 
si credette opportuna una sosta, e tale tendenza si ma- 
nifestò nella legge del 5 marzo 1894, la quale conferì aì 
consigli di contea poteri di tutela sulle circoscrizioni minori 
prima spettanti al governo centrale, Ma se ciò mostra come 
I’ Inghilterra sappia evitare gli eccessi in ogni cosa, non 
infirma il principio che tutti ormai vi ammettono, essere 
la vigilanza amministrativa un elemento costitutivo dell’au- 
tarchia, un istituto ad essa intimamente connesso. 

E questa connessità si rivela ancor meglio ove si faccia. 
in parte balzar fuori l’ organizzazione della vigilanza dal- 
l’autarchia stessa, come avviene adottando le modalità con- 
sigliate dal diritto pubblico tedesco e già accolte dalla 
Prussia, le quali sono una derivazione, adattata alle con- 
dizioni continentali, dal diritto pubblico inglese quale si 
esplicò nel vecchio selfgovernment coi giudici di pace, ed 
una opportuna deviazione dal diritto pubblico francese. Un 
ordinamento sia del riscontro preventivo, sia del sindacato 
successivo, il quale fornisca in pari tempo certezza di effi- 
cacia e di imparzialità, non ammetta illecite ingerenze del 
governo senza togliergli la parte spettantegli di diritto, con- 
ceda all’ autorità tutoria il necessario potere discrezionale. 
senza abolire o restringere troppo il potere discrezionale 
degli enti autarchici, concilii la pronta azione ammini- 
strativa con garanzie giurisdizionali, sì ottiene, a quanto 
sembra, nel miglior modo, facendovi partecipare collegi 
composti in parte di funzionarii governativi ed in parte di 
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delegati delle rappresentanze locali, con facoltà agli inte- 
ressati di ricorrere, contro le decisioni dei collegi, in caso 
di incompetenza, eccesso di potere o violazione di legge, 
ad un supremo tribunale di giustizia amministrativa. Così 
anche gli organi della vigilanza vengono parzialmente co- 
stituiti in conformità dei principii dell’ autarchia : i delegati 
degli enti locali sono un altro elemento personale che si 
trae dalla località investendolo di pubbliche funzioni, e rap- 
presentano nel collegio la parte libera ed indipendente di 
fronte alla parte governativa, mentre pure sono entrambe 
associate nel còmpito solenne e delicato di impedire che 
l’autarchia locale diventi in qualsiasi modo anarchia. Nel 
nostro paese l'istituzione della Giunta provinciale ammi- 
nistrativa e della quarta sezione del Consiglio di Stato fu, 
nonostante le loro attuali imperfezioni, un grande pro- 
gresso in confronto del passato, 

Ormai la buona strada è scelta e si tratta di andare 
innanzi sulla stessa (?6): e così arriveremo non soltanto a 


(26, Un provvedimento giovevolissimo e che in un progetto go- 
‘vernativo è stato anche accennato, ma non svolto, sarebbe l’abolire 
‘tanti inutili sottoprefetti e creare invece in ciascuna prefettura uno 
“o due ispettori, i quali (come gli ispettori demaniali) girino di co- 
mune in comune e riferiscano al Prefetto ed alla Giunta provin- 
‘ciale amministrativa tutti gli atti di irregolarità amministrativa e 
legale, che essi riscontrano. Si avrebbe un sindacato successivo 
di somma utilità, che permetterebbe di restringere l’attuale riscon- 
‘tro preventivo e forse diventerebbe col tempo quasi superfluo, rior= 
«dinando gli atti di molte amministrazioni comunali e costringendole 
ad essere più diligenti. Voglio pure presentare un’altra proposta. A 
‘termini degli art. 165 e 222 della legge comunale e provinciale, testo 
unico 10 febbraio 1889, contro i decreti, emanati dal Prefetto sentito 
il Consiglio di Prefettura, di annullamento, per vizio di legalità, 
«delle deliberazioni dei Consigli comunali e provinciali, spetta a 
«questi di ricorrere al Governo del Re, il quale provvede con decreto 
reale sentito il Consiglio di Stato. A me parrebbe molto più sem- 
plice, efficace e conforme ai principii della giustizia amministra- 
‘tiva, il concedere il ricorso in prima istanza alla Giunta provinciale 
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riconoscere teoricamente ma a dimostrare col fatto la verità 
di quel principio, che una bene ordinata vigilanza conci- 
lia la libertà locale coll’ unità ed efficacia dell’ azione am- 
ministrativa dello Stato in generale, e costituisce un ele- 
mento integrante del dicentramento autarchico. 


D. Nozione ed utilità dell autarchia locale. 


$ 16. Raccogliendo gli elementi esaminati e discussi 
perveniamo a questa definizione: 

Enti locali autarchici seno quelle circoscrizioni ter- 
ritoriali coattive, dotale di personalità giuridica privata 
e pubblica, le quali, con potere discrezionale nei limiti 
segnati dalla legge, compiono, mediante ufficiali scelti nel 
loro seno ed agenti a titolo gratuito e sotto la vigilanza 
dell’ uutorità a tale vopo costituita dallo Stato, funzioni 
di pubblica amministrazione di interesse generale e par- 
ticolae, traendone i mezzi pecuniari da un proprio st- 
stema fiscale. 


$ 17. Questi enti autarchici sono, per dirlo con una for- 
mula comprensiva, enti di dirilto pubblico che organiz- 
zano gli elementi sociali per còmpili statuali, e appari- 
scono come una suprema necessità per lo Stato moderno 
retto a forma rappresentativa. | 


amministrativa ed in appello (o da parte del Prefetto o da parte 
dei Consigli) alla quarta sezione del Consiglio di Stato. Natural- 
mente la Giunta provinciale per decidere su tali ricorsi dovrebbe 
| restare costituita come è previsto dall’art. 10 della predetta legge, 
perchè così vi è in maggioranza l’elemento elettivo, e non colla 
strana modificazione portata nella sua composizione dall’art. 13 
della legge sulla giustizia amministrativa del 1° maggio 1890, n. 6837. 
In Prussia anche per le funzioni giurisdizionali la Giunta del Cir- 
colo rimane sempre composta di un solo ufficiale governativo, il 
Landrath, e di sei membri elettivi. 
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Lo Stato costituendoli evita innanzi tutto un soverchio 
accentramento, non soltanto di affari, ma anche di vita 
pubblica nella capitale. Questa vita si estrinseca invece col- 
l’autarchia energicamente in ogni parte del territorio, e 
quindi la tirannia della capitale, per quanto grande e po- 
polosa, è resa impossibile (Londra è il doppio di Parigi, 
ma quanto meno influì sulle. sorti del paese!) I cittadini 
prendono cura della prosperità economica, del miglioramento 
igienico, dell’ incremento intellettuale, dell’ abbellimento 
estetico del loro luogo di dimora, spesso loro luogo natale, 
dal momento che quei vantaggi possono in gran parte es- 
sere frutto della loro attività amministrativa. E dal pode- 
roso rinnovamento e dalla gagliarda attività, che nell’ordine 
materiale e spirituale così deriva ai singoli comuni, si com- 
pongono e risultano il rinnovamento e l’attività nazionali: 
ogni progresso dei comuni è progresso dello Stato, anzi ne 
è la più evidente manifestazione. 

Lo spirito degli affari pubblici, la conoscenza dei bi- 
sogni pratici e delle difficoltà amministrative si «diffonde in 
tutto il paese. 

Per le persone l’ esercizio della propria attività nelle 
amministrazioni locali è ottima preparazione alla vita po- 
litica nel governo e nel parlamento. 

In generale l’ autarchia locale è condizione indispen- 
sabile, perchè un popolo si educhi a quella autarchia na- 
zionale che è il governo rappresentatiyo. In Inghilterra è 
convinzione unanime, avvalorata dallo studio della storia, 
che il sistema parlamentare non avrebbe potuto porvi così 
salde radici e maturarvi così splendidamente senza la larga 
base della libertà locale, ove si formò principalmente la 
classe stata per secoli dominante. 

Ed anche nel secolo nostro, dopo le grandi riforme 
amministrative e politiche, che all’ autarchia locale chia- 
marono tanta parte della cittadinanza, è più che mai vera 
l'osservazione che il popolo inglese apprese ed apprende 
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a reggersi da sè nella grande politica reggendosi da sè 
negli affari locali. 

Una forte compagine dell’ autarchia ha poi il sommo 
vantaggio di porre l'amministrazione locale al riparo dalle 
illecite ingerenze dei partiti politici parlamentari e dalle in- 
fluenze governative, e quindi il corpo elettorale impara a pen- 
sare ed agire di proprio impulso e liberamente, e si ribella 
vontro le pressioni che per scopi partigiani possono venire o 
«la membri dei corpi legislativi o da organi del potere centrale. 

Quindi giustamente la Prussia, quando cominciò a pos- 
sedere davvero il governo rappresentativo, procedette vigo- 
rosamente alla riforma dei suoi ordinamenti locali in senso 
autarchico. È 

E lo stesso hanno tentato, ma troppo timidamente, la 
Francia e l'Italia. Esse hanno fatta ormai Il’ esperienza che 
mettere assemblee rappresentative vicino ad una burocrazia 
potente infiltra germi di corruzione nelle une e nell'altra: 
i membri dei corpi legislativi si inframmettono in tutta la 
gestione coll’ intrigo, colle partigianerie, col favoritismo, e 
gli impiegati sì sentono avviliti, malsicuri, strumento di par- 
tito e quindi o servili o sordamente ostili. E così ne nasce 
‘quel sentimento di sfiducia e di disprezzo pel parlamento 
€ la burocrazia, che è divenuto così fatale pel nostro paese. 
Una buona, sana, forte educazione alla vita pubblica nel 
meno guasto ambiente locale potrà, quando il nostro re- 
gime autarchico abbia veramente raggiunto il suo sviluppo, 
correggere la perniciosa influenza di questo stato di cose. 

Ma chi vuole il fine deve volere sul serio i mezzi. Ora 
è uopo confessare, che un' autarchia locale veramente de- 
gna di questo nome ha necessariamente un carattere ari- 
stocratico, nel senso originario e più vero della parola. 

Sopra ho lungamente dimostrato che un elemento es- 
senziale dell’ autarchia locale è che le cariche locali si af- 
fidino a persone in possesso di un certo grado di coltura 
intellettuale, e, per esser le cariche gratuite, di un certo 
grado di agiatezza economica. 
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É inutile il negarlo. Anche la meno difficile fra le 
cariche locali, quella di semplice membro delle assemblee: 
elettive locali deliberanti, richiede in chi l’ occupa una certa 
istruzione a fine di comprendere le questioni amministra- 
tive e di poter dare il voto con coscienza: e ciò è poi ne- 
‘cessario in maggior misura per chi aspira ad esercitare le 
cariche esecutive, richiedenti un’ attività permanente e con- 
tinuata e cognizioni amministrative. Per queste poi bisogna 
inoltre non essere troppo legati alla cura dei proprii 
interessi personali, e quindi possedere reddito in misura 
sufficiente, una propria fortuna. Lo vediamo da noi per le 
principali cariche, quelle di membro della giunta comunale, 
della deputazione provinciale, della giunta provinciale ammi- 
nistrativa, e sopratutto per quella importantissima di sinda- 
co, talvolta così assorbente da richiedere, in chi la vuole occu- 
pare, completa indipendenza da doveri professionali privati. 

Ed io non deploro punto che così ai più colti ed ai 
più ricchi spetti l’ esercizio delle cariche. Compiono dovere 
di buoni cittadini e ne ha vantaggio tutta la comunità ci- 
vile. Ma in particolare per i ricchi il fatto è socialmente 
importante. La ricchezza non sempre è acquistata col- 
l’attività propria, come è il caso della coltura: quindi 
i fortunati possessori di essa devono giustificare quel loro 
privilegio col ‘costante e disinteressato adempimento di pub- 
bliche funzioni. Gli scrittori superficiali di storia costituzio— 
nale, che hanno attribuita la prevalenza dell’ aristocrazia 
inglese alla sua ricchezza, specialmente fondiaria, sono in 
errore. L'aristocrazia inglese mantenne e mantiene sempre 
la sua autorità anche nell’ odierna democrazia, perchè ha 
sempre assunto per la prima le cariche pubbliche, eser- 
citandole nei doveri non meno che nei diritti con piena 
devozione all'interesse generale, con somma oculatezza e non 
di rado con grave sacrificio pecuniario, Fu ed è una classe 
politica più cha una elasse sociale, Il che appare meglio 
accertato dal fatto che nello sviluppo costituzionale inglese 
esercitarono molto maggior azione le contee che non i borghi, 
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perchè nelle prime l’ aristocrazia rurale fu sempre vigilane 
tissima nell’ esercizio delle cariche locali e dei còmpiti sta- 
tnali ad esse congiunti, e riuscì ad estendere la sua do- 
minazione anche alla maggior parte dei borghi, ove oli- 
garchie e corporazioni monopolistiche sollecite soltanto dei 
proprii lucri non seppero alzarsi alla dignità di pubblici 
amministratori curanti del benessere comune e severì ese- 
cutor? della legge. Le città non ebbero un valore politico 
corrispondente alla loro potenza demografica ed economica 
se non dopo la legge del 1835, che le costituì con ordini 
amministrativi veramente sapienti e dando veste moderna 
ai principti stessi, su cui erasi formato il selfgovernment 
nelle contee. 

L’autarchia locale crea del resto un’ aristocrazia di 
carattere affatto moderno, cioè non un ceto chiuso ed egoi- 
sticamente tutore della propria autorità e dei proprii pri- 
vilegi, ma una classe in cuì tutti possono entrare, purchè 
sì procurino coltura intellettuale e mezzi economici in mi-. 
sura sufficiente per poter attendere, ed attendendo realmente 
con abnegazione e diligenza all'adempimento dei pubblici 
doveri nel disinteressato e permanente esercizio delle ca- 
riche locali. 

E così se la democrazia odierna, per invidia alla ric- 
chezza ed in supino omaggio ad una falsa uguaglianza, vorrà 
togliere all’ autarchia locale il suo carattere aristocratico 
collo stipendiare i pubblici ufficiali locali ed ammetter fra 
essi persone deficienti di istruzione, vulnererà l’ autorità 
di quelli, ne scemerà il prestigio, porrà ostacolo alla for- 
mazione di una classe indipendente per censo e coltura, ma 
tradizionalmente devota alla cosa pubblica: e la mancanza 
di questa classe dirigente locale colta ed esperimentata,. 
ricca e disinteressata, renderà difficile il funzionamento delle 
libertà locali e renderà meno sicura l’esistenza del sistema 
rappresentativo, che in quella classe trova il nucleo più 
saldo, più energico, più pratico dei membri delle Camere 
legislative. 


CONTRIBUZIONE 
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DIAGNOSI DELLA DATA DELLA MORTE 


NOTA 


DEL PROF. ARRIGO TAMASSIA, m. E. 


Il dott. Giorgio Caneva da parecchio tempo studia sotto 
la mia direzione, nel mio Laboratorio, le condizioni d’ am- 
biente favorevoli o contrarie alla produzione dei cristalli di 
Florence. 

Dagli studi fino ad ora istituiti possono trarsi alcune 
-deduzioni circa la diagnosi della data della morte ; e cioè : 

1. I cristalli di Florence, gonseguibili col metodo già 
descritto (Caneva, Cristalli di Florence Rend. R. Istituto Ve- 
neto 14, gennaio 97; Rend. R. Istituto Veneto 98. Tomo 9 
serie 7), non si ottengono dall’umore acqueo e vitreo del- 
l’ uomo allo stato fresco, o poche ore dopo la morte. 

2. Detti cristalli sì ottengono invece dagli stessi umori 
‘al minimo dopo 23 ore dalla morte, e ad una temperatura 
variabile da 7° a 16° C.00 | 

8. Detti cristalli cessano di prodursi negli stessi li- 
.quidi verso il 6°, 8° giorno della morte, ed alla notata tem- 
peratura. | 

4. Ciò quando l'occhio sia stato aperto in tal guisa 
«che i suoi liquidi sieno in comunicazione con l’aria. 

5. I cristalli di Florence, qualora l’occhio sia rimasto 
‘intatto, e quindi i suoi umori sieno stati relativamente sot- 
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tratti al contatto dell’ aria, si ottengono solamente dopo 
l’ undicesimo giorno dalla morte; e cessa la loro Beec 
“zione verso il 13° giorno all’ incirca. 

6. I materiali antisettici (acido fenico, sublimato) uniti 
ai liquidi oculari permettono la produzione dei cristalli ben 
‘al di là dei limiti ora segnati. i 

7. Le stesse evenienze sì hanno negli umori acqueo e 
vitreo dei bruti (conigli e buoi). I 

8. Il succo muscolare dà cristalli di Florence non prima 
di 30 ore dalla sua estrazione ; cessa di darli verso il 10°, 
12° giorno dalla sua estrazione. Ciò alla temperatura va- 
riabile da 7° a 16° C. 

9. I materiali antisettici protraggono la produzione dei 
detti cristalli a tempo indeterminato. 

IO. La sostanza cerebrale, alla già notata tempera- 
tura, non dà i cristalli di Florence prima del 30° giorno al- 
l’ incirca. 

11. La temperatura deve esercitare un’ azione efficace 
nell’ inceppare o promuovere la produzione dei cristalli di 
Florence. Così a temperature variabili da — 5° +- 4° C. non 
si ottengono neppure dai materiali organici più pronti a darli. 

12. La quantità, la forma dei cristalli sono indipen- 
denti dal liquido, dalla temperatura, dal decorso della rea- 
zione. 

13. Anche il succo muscolare dei bruti presenta rea- 
zioni congeneri. 

14. Queste differenze cronologiche nella produzione 
dei cristalli di Florence a seconda dei liquidi e di alcune 
condizioni d'ambiente (temperatura), possono dipendere dalla 
trasformazione delle materie albuminoidi; per cui quella 
sostanza (ancora non ben definita) che favorisce la pradu- 
zione dei cristalli di Florence può trovarsi già formata in 
alcuni liquidi organici durante la vita 0 dopo qualche ora 
dalla morte, non verrebbe a svolgersi in altri solo tardi- 
vamente, secondo una certa legge cronologica, date alcune 
speciali condizioni d’ ambiente. 

T. IX, S. VI 4 
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| Questa nota ‘preventiva sarà cénipletata fra breve da 
nuove ricerche particolareggiate in gran ‘parte già istituita, 
e di cui ci onoreremo presentare al R.: Istituto le dedu= 
‘zioni scientifiche e pratiche DORL: pi 


Padova 23 febbraio 1898, 


Li | {+ 


